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RESUMO

O presente trabalho, intitulado “Responsabilidade civil dos agentes publicos: um estudo de
caso na pandemia do COVID-19”, apresenta conceitos envolvendo a responsabilidade civil,
agentes publicos e controles na Administracdo Pablica, objetivando estabelecer uma conexao
entre 0 nascer da responsabilidade civil dos agentes publicos e o estudo de caso, referente a
dispensa indevida de licitacdo para aquisicdo emergencial de teste rapido (COVID-19) —
Acordao TCU n® 1760/2022, objeto de analise deste trabalho de pesquisa, de maneira a trazer
contribuicdes acerca da atuacao dos agentes publicos no periodo da pandemia do COVID-19 e
sua responsabilizagdo no contexto pandémico nacional. Sabe-se que 0s desafios trazidos pela
pandemia do COVID-19 ultrapassaram a barreira sanitaria e a ado¢do de medidas de controle
eficientes, ainda nos dias atuais, se fazem necessarias, com fins de evitar, inclusive, o
agravamento da crise pandémica por atos de corrupcdo. E nesse contexto que se insere a
andlise do caso de estudo retro mencionado, com fins de apresentar o Principio da Eficiéncia e
os controles na Administracdo Publica como meios adequados a correta responsabilizacdo e
de se evitar a propagacdo do desperdicio e de atos de corrupcdo em meio a crise pandémica
que se instalou ndo apenas no Brasil, mas de forma global, posto ser dever do Estado a
protecdo da vida e da saude de todos os seus cidaddos, sem distin¢do de qualquer natureza,
conforme determinam os artigos 59, caput, e 6% caput, da CRFB.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Direito  Civil; Responsabilidade Civil;
Responsabilidade dos Agentes Publicos.



ABSTRACT

This paper, entitled “Civil liability of public officials: a case study on the COVID-19
pandemic”, presents concepts involving civil liability, public officials and auditing in Public
Administration, aiming to establish a connection between the birth of civil liability of public
officials and the case study, related to undue waiver of bidding destined for the urgent
acquisition of rapid test (COVID-19) — Judgement TCU n® 1760/2022 -, which is the subject
matter os this research, so as to offer contributions over the public officials’ performance in
COVID-19 pandemic period, as well as their accountability in the national pandemic context.
It’s known that challenges brought by COVID-19 pandemic overcome the sanitary barrier,
and the adoption of efficient auditing measures, even in current days, is necessary in order to
avoid the pandemic crisis escalation caused by corruption acts. The case study mentioned
above is inserted in this whole context and searchs to present the Efficiency Principle and
auditing in Public Administration as proper ways to appropriate accountabilty and to avoid the
spread of waste and corruption acts in the context of pandemic crisis that has been installed in
Brazil and all over the world, given that it is an obligation of the State to protect all citizens’
life and health, without any discriminations, accordind to articles 52, caput, and 62, caput, of

the Constitution of Brazil.

Key-words: Administrative Law; Civil Law; Civil Liability; Accountability of Public
Officials.
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1 INTRODUCAO

O tema escolhido — “Responsabilidade Civil dos Agentes Publicos: um estudo de caso
na pandemia do COVID-19” — tem como objetivo apresentar contribuicdes acerca da atuacéo
dos agentes publicos no periodo da pandemia do COVID-19 e sua responsabilizacdo no
contexto pandémico nacional, perante a Administragdo, utilizando a analise de um caso
concreto, de modo a apontar os limites da responsabilidade do Estado, através de seus
agentes, e seu dever de zelar por uma prestacéo de servicos de qualidade a sociedade.

Tal temaética se justifica na importdncia da Responsabilidade Civil para a
Administracdo Pablica, com destaque a real necessidade de se discutir a responsabilizacdo dos
agentes publicos visando a melhoria dos servigos prestados aos cidadaos.

A nossa atual Carta Magna, consoante caput de seu artigo 37, com redacao dada pela
Emenda Constitucional n? 19, de 04 de junho de 1998 (BRASIL, 1998), estabelece o0s
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia como sendo
norteadores da Administracdo Publica. Logo, quaisquer que sejam os atos emanados do Poder
Publico, devem eles estar respaldados em tais principios, com respeito ao Estado Democratico
de Direito que tem como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico (FARIAS,
2000, p. 2).

Na década de 90, o autor Reis (1996, p. 30) ja afirmava: “O noticiario da imprensa se
farta revelando o mau comportamento de agentes publicos, administrativos e politicos, que
utilizam os bens publicos como se fossem suas propriedades”. Como explica Farias (2000, p.
11), na verdade, 0 que se vé na atualidade € uma sociedade penalizada pela méa qualidade dos
servicos publicos, pela ineficicia e ineficiéncia de grande parte das instituicdes publicas. Os
recursos provenientes dos tributos que a populacdo paga ao Poder Publico, instituidor dos
mesmos, sdo mal administrados, acarretando uma verdadeira afronta aos preceitos legais de
protecdo ao patrimbnio puablico e, como fim precipuo, aos fundamentos do Estado
Democratico de Direito, com destaque a dignidade da pessoa humana e a cidadania.

Nesse contexto, continua sendo premente o efetivo exercicio dos controles na
Administracdo Publica, de modo que se faca presente o respeito aos fundamentos
democraticos, assim como os principios de que trata o art. 37, caput, da CRFB (BRASIL,
1988), em especial o Principio da Eficiéncia, dada a real necessidade de se otimizar, cada vez
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mais, recursos ja tdo escassos em decorréncia da crise pandémica, econdmica e financeira que
se alastrou por todo o pais.

Também resta claro que no decorrer da pandemia do COVID-19 erros foram
cometidos, desde os mais simples atos administrativos a gestdo geral da coisa publica. Prova
disso foi o descontrole nacional no combate a pandemia do COVID-19, evidenciado pela
midia, jornais locais e dendncia junto aos Tribunais de Contas, a exemplo do corrido no
Estado do Amazonas (GODINHO, 2021) com a escassez de cilindros de oxigénio nas
unidades de saude, provocando a morte por asfixia de diversas pessoas.

N&o é sem razdo que a nova Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 14.230/2021)
assim dispde em seu art. 1°, caput:

Art. 1° O sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa
tutelara a probidade na organizacdo do Estado e no exercicio de suas fungdes, como

forma de assegurar a integridade do patrimdnio publico e social, nos termos desta
Lei. (BRASIL, art.1, 2021a).

Os poderes estatais ndo podem “fechar os olhos” para atos que suavizem a
responsabilidade civil de seus agentes, ou medidas que tentem minimizar tal
responsabilizacdo, a exemplo da edicdo da MP n® 966/2020 (BRASIL, 2020a). Como
afirmado pelos autores Eduardo Cambi e Leticia de Andrade Porto (2020), o Poder Judiciario
“ndo pode substituir o juizo de conveniéncia e de oportunidade da competéncia do agente
publico, mas possui o dever de fiscalizar se os atos discricionarios estdo de acordo com a
Constituicao (...)".

Desse modo, o objeto de analise no presente TCC serd um estudo de caso relacionado a
aquisicdo de testes rapidos para deteccdo do novo coronavirus, que resultou em dispensa
indevida de licitacdo - com fundamento na Lei n® 13.979/2020 (BRASIL, 2020b) -, no
contexto da pandemia do COVID-19, por meio do qual a tematica serda desenvolvida,
utilizando-se a metodologia descritiva através da pesquisa bibliografica (doutrina,
jurisprudéncia e legislacao), apresentando-se:

v a teoria geral sobre a responsabilidade civil dos agentes publicos (Capitulo 2), com
destaque para a definicdo de agentes pubicos e sua classificagdo, assim como da
responsabilidade e suas modalidades (contratual, extracontratual, individual ou plarima,
subjetiva, objetiva, penal, civil e administrativa);

v" no Capitulo 3, a andlise da responsabilidade e do controle, enquanto meios de alcance da

eficiéncia no combate a auséncia de diligéncia por parte dos agentes;
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v por fim, no Capitulo 4, a apreciacdo do caso de estudo apresentado no teor do Acoérdao
TCU n? 1760/2021 (BRASIL, 2021b), a luz da legislagdo vigente, doutrina majoritaria e
jurisprudéncia pertinente.

Registre-se que, sobre as modalidades de responsabilidade - esta exprimindo, em
principio, a ideia de obrigacdo, encargo, contraprestacdo, dever de reparar alguém pela
violacdo de seu direito e consequente prejuizo que Ihe foi causado (CAVALIERI FILHO,
2019, p. 14) -, o foco da anélise do estudo de caso retro mencionado é discorrer sobre a
responsabilidade civil dos agentes publicos envolvidos na dispensa indevida de licitacéo.

Nesse sentido, faz-se necessario, com base na teoria geral sobre a responsabilidade
civil dos agentes publicos, entender a imputacdo da responsabilizacdo daqueles que derem
causa ao prejuizo provocado a Administragdo Publica, com fins de assegurar a integridade do
patrimdnio publico e social, respeitando o direito de todos os cidaddos a uma prestacdo de
servicos de qualidade que lhes garanta dignidade, educacdo e saude, através de acOes de
controle efetivas no combate a dilapidacdo do patrimdnio da sociedade. Logo, é objeto de
analise no presente trabalho evidenciar, de forma conclusiva e exemplificativa, por meio do
Acorddo TCU n® 1760/2021, a aplicabilidade dessa responsabilizacdo civil aos agentes

publicos envolvidos em irregularidades que venham a ser danosas ao patriménio publico.
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2 RESPONSABILIDADE CIVIL DOS AGENTES PUBLICOS

O presente topico tem como objetivo analisar, a luz da doutrina, legislacdo e
jurisprudéncia, a tematica de responsabilidade a que estdo submetidos os agentes publicos,
com destaque a responsabilidade civil, definindo-se antes o termo “agente publico” e suas
tipologias. Isso porque néo é de hoje que a sociedade exige responsabilidade daqueles que lhe
prestam servigos através do aparelho estatal, estruturado com a finalidade precipua de atender
aos interesses dos cidaddos, enquanto financiadores do Estado através dos tributos que pagam.
Cobra-se, portanto, cada vez mais do Estado, compromisso e responsabilidade na execucéo de
seus servicos direcionados a sociedade, ou seja, que estes sejam de qualidade - na salde,
educacdo, transporte, seguranca, dentre outros elencados no art. 62 da Constituicdo da
Republica (BRASIL, 1988), enquanto direitos sociais — que devem ser executados de forma
comprometida e diligente por seus agentes.

Nesse contexto, o tema “responsabilidade” é de reconhecida importancia para aqueles
que exercem suas atividades na Administragdo Publica e, como tais, respondem pelo dever de
diligéncia ndo atendido. Como ensina Cavalieri Filho (2019, p. 655), uma vez praticado o ato
ilicito (seja por pessoa no exercicio de atividade publica ou particular), em qualquer de suas
modalidades, tem-se como consequéncia o dever de reparar o dano dele decorrente. Explica o
autor que, para fins de responsabilidade civil, a viola¢do do dever juridico (enquanto conduta
externa de uma pessoa imposta pelo direito) configura ilicito que, uma vez acarretando dano a
outrem, gera um novo dever juridico — o de reparar o dano (CAVALIERI FILHO, 2019, p.
13). Nesse sentido, Cavalieri Filho (2019, p. 14) define responsavel como sendo a pessoa que
deve ressarcir 0 prejuizo que causou a outrem, em decorréncia da violagcdo de um precedente
dever juridico, sendo o termo dano, em sentido amplo, correspondente a lesdo de qualquer
bem juridico, explica Agostinho Alvim (apud CAVALIERI FILHO, 2019, p. 104).

Desse modo, a seguir, sera apresentada: (1) a definicdo a respeito do que seja agente
publico, de uma forma geral, e a classificacdo que a doutrina traz a partir de tal conceito; (2) o
universo da responsabilidade a que esta submetido, no exercicio de suas funces, atribuicdes e
atividades dentro da Administracdo Puablica; (3) o que se almejou, no ambito da
responsabilidade civil e contexto da pandemia do COVID-19, através da MP n2 966/2020.
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2.1 AGENTES PUBLICOS: DEFINICAO E TIPOLOGIA

De inicio, cabe registrar que a expressdo “agente publico” tem sentido amplo, sendo
utilizada para designar qualquer pessoa fisica que exerca uma fungdo publica, de modo
remunerado ou gratuito, com natureza politica ou administrativa e investidura definitiva ou
temporaria (ALEXANDRE, 2018, p. 275).

Para Meirelles (2002, p. 73), os agentes publicos sao “todas as pessoas fisicas
incumbidas, definitiva ou transitoriamente, do exercicio de alguma funcdo estatal”,
normalmente desempenhando funcBes do oOrgdo, distribuidas entre os cargos de que séo
titulares, podendo exercer, excepcionalmente, tais fungdes sem cargo (MEIRELLES, 2002, p.
74).

Nas licdes de Carvalho Filho (2021, p. 18), os agentes sdao o “elemento fisico da
Administragdo Ptblica”, ndo se podendo concebé-la sem a sua presenca. S&o agentes publicos
“todos aqueles que, a qualquer titulo, executam uma fungdo publica como prepostos do
Estado”, sendo integrantes dos 6rgdos publicos, cuja vontade ¢ imputada a pessoa juridica
(CARVALHO FILHO, 2021, p. 19). Explica o autor que, com tdo amplo significado, desde as
mais altas autoridades da Republica, como os Chefes do Poder Executivo e 0s membros do
Poder Legislativo, até os servidores que executam as mais simples tarefas, “todos se
qualificam como agentes publicos, vinculados que estdo aos mais diversos 6rgdos estatais”
(CARVALHO FILHO, 2021, p. 602).

Em se tratando da legislacdo em vigor, destaque-se que a Lei n® 14.230/2021, que deu
nova redacdo a Lei n® 8.429/1992, dispondo sobre as san¢des aplicaveis em virtude da pratica
de atos de improbidade administrativa, de que trata o 8 42 do art. 37 da Constituicdo da
Republica, apresenta o seguinte conceito em seu art. 22, caput, denotando a abrangéncia de
sentido do termo “agente publico”:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente politico, o
servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer outra

forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcéo nas entidades
referidas no art. 1° desta Lei. (BRASIL, art.2, 2021a).

O Cddigo Penal brasileiro, ao dispor sobre crimes praticados por funcionario publico
contra a Administragdo em geral, em seu art. 319-A, menciona “Diretor de Penitenciaria”

como servidor diferente de agente puablico, evidenciando uma confusdo terminoldgica:
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“Deixar o Diretor de Penitenciaria e/ou agente publico, de cumprir seu dever de vedar ao

preso 0 acesso a aparelho telefénico, de radio ou similar, que permita a comunicagcdo com

outros presos ou com o ambiente externo: [...]”(BRASIL, art.319-A, 1940). Mais adiante, no
seu art. 327, 8 1°, o Cddigo Penal considera funcionario publico, para efeitos penais, aquele
que, “embora transitoriamente ou sem remuneracdo, exerce cargo, emprego ou funcédo

publica”, equiparando-o a “quem exerce cargo, emprego ou funcdo em entidade paraestatal, e

quem trabalha para empresa prestadora de servi¢o contratada ou conveniada para a execucgao

de atividade tipica da Administracdo Publica” (BRASIL, 1940, art. 327, § 19).

Nesse sentido, observa-se a necessidade de esclarecer, ainda que de forma breve, por
meio da doutrina do Direito Administrativo, as tipologias de agentes publicos a luz das ligdes
trazidas por autores administrativistas.

Do ponto de vista de classificacdo, Hely Lopes Meirelles (2002, p.74) entende que 0s
agentes publicos pertencem a categoria de género do qual sdo espécies: agentes politicos,
agentes administrativos, agentes honorificos, agentes delegados e agentes credenciados.

J& Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p. 596, apud ADEXANDRE, 2018, p. 275)
apresenta 04 (quatro) categorias de agentes publicos: agentes politicos, servidores publicos
(civis), militares e particulares em colabora¢do com o Poder Publico.

Carvalho Filho (2021, p. 602), por sua vez, subdivide os agentes publicos nas
seguintes categorias: agentes politicos, agentes particulares colaboradores, servidores publicos
e agentes de fato.

Nota-se, portanto, a similaridade entre as diversas classificacdes mencionadas pela
doutrina, razdo pela qual se adotard no presente contexto a que resume em 04 (quatro) os tipos
de agentes publicos, para fins didaticos de sua conceituacdo e compreensao:

a) Agentes Politicos: aqueles aos quais se atribui a execucao das diretrizes estabelecidas pelo
Poder Publico, ou seja, que “desenham os destinos fundamentais do Estado e que criam
estratégias politicas por eles consideradas necessarias € convenientes”’, de modo que o
Estado alcance seus fins (CARVALHO FILHO, p. 602), a exemplo dos Chefes do Poder
Executivo (Presidente da Republica, Governador do Estado, Prefeito Municipal), bem
como seus auxiliares diretos (Ministros e Secretarios de Governo), e dos membros do
Poder Legislativo (Senadores, Deputados Federais e Estaduais, Vereadores).

b) Servidores Publicos: categoria que contém a maior quantidade de integrantes e, por isso

mesmo, talvez, se confundindo com o género “agentes publicos”. Constituem ‘“a grande
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massa dos agentes do Estado, desenvolvendo, em consequéncia, as mais variadas fungdes”
(CARVALHO FILHO, 2021, p. 604). Por alguns s3o denominados de “agenteS
administrativos, expressdo inadequada, face ao sentido que se deve emprestar ao termo
“servidores publicos”, explica Carvalho Filho. Isso porque existem muitos servidores
publicos que desempenham funcGes diversas da funcdo administrativa do Estado, continua
Carvalho Filho (2021, p. 604). Em outros momentos, sdo também denominados de
“funcionarios publicos” (termo inadequado por ser mais restrito no sentido e proscrito da
Constituicdo da Republica/88), como se observa no teor do art. 327, § 1°, do Caodigo Penal
(BRASIL, 1940). Como bem explica Carvalho Filho (2021, p. 605), “certo ¢ que tais
agentes se vinculam ao Estado por uma relacdo permanente de trabalho, a cada periodo de
trabalho, a sua correspondente remunera¢dao”, sendo profissionais da fun¢do publica.
Ressalta Ricardo Alexandre (2018, p. 277) que alguns autores dividem os servidores
publicos em civis e militares e, como adota a classificacdo proposta por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, prefere tratar os servidores militares como uma categoria a parte,
“utilizando a expressdo ‘servidores publicos’ para designar apenas os servidores publicos
civis”, entendimento este que aqui sera adotado. Portanto, segundo Alexandre (2018, p.
277), os servidores publicos civis podem se classificar em: servidores estatutarios,
empregados publicos e servidores temporarios. Tal classificacdo se assemelha, em parte,
aquela trazida por Hely Lopes Meirelles (2002, p. 388), em conformidade com a
Constituicdo da Republica (com redacgdo resultante da Reforma Administrativa — EC n®
19/98, bem como da EC n? 20), que subdivide os servidores publicos em: agentes politicos,
servidores publicos em sentido estrito ou estatutarios, empregados publicos e os
contratados por tempo determinado.

c) Agentes Particulares em colaboracdo com o Poder Publico: categoria formada por
pessoas fisicas que prestam servicos ao Estado, sem vinculo de trabalho, com ou sem
remuneracdo, a exemplo dos titulares de servigos notariais e de registro publico nédo
oficializados, jurados e os convocados para prestarem servigo eleitoral (ALEXANDRE,
2018, p. 276).

d) Agentes de Fato: conjunto de agentes que, mesmo sem investidura normal e regular em
cargo, executam uma fungdo publica em nome do Estado (tal desempenho deriva de
situacdo excepcional), agrupando-se em duas outras categorias — agentes necessarios

(aqueles que praticam atos e executam atividades em situagdes excepcionais, como as de
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emergéncia, em colaboracdo com o Poder Publico como se agentes de direito fossem) e
agentes putativos (desempenham uma atividade publica na presuncdo de que ha
legitimidade, embora ndo tenha havido investidura dentro de procedimento legal, a
exemplo do servidor que pratica atos administrativos, tendo sido investido sem aprovacgéo
em concurso publico).

Por fim, ressalte-se que as discussdes a respeito da responsabilidade civil dos agentes
publicos aqui tratadas tém como foco atos executados pelas categorias acima definidas -
agentes politicos, servidores publicos, agentes particulares ou agentes de fato -, partindo da
analise de um caso de estudo relativo a dispensa indevida de licitacdo, adiante explicitado,
pontuando a responsabilidade dos servidores envolvidos nos procedimentos de contratagédo de
bens do referido caso concreto.

2.2 TIPOS DE RESPONSABILIDADE PARA OS AGENTES PUBLICOS

Importa registrar, inicialmente, alguns conceitos fundamentais a respeito da tematica
“Responsabilidade”, de modo a compreender suas classificagdes, em especial, no que tange a
responsabilidade dos agentes publicos.

Segundo Lopes (1962, p. 187), o termo “responsabilidade” deriva da expresséao latina
respondere que significa constituir-se alguém em garantidor de algo, assumindo a obrigacédo
de reparar 0 dano resultante de um ato de que seja autor direto ou indireto.

Os autores Pierson e De Ville, citados por Lopes (1962), conceituam
responsabilidade como uma obrigacdo legalmente imposta de suportar as consequéncias
prejudiciais de seus atos.

Ferreira (2011), de forma resumida, define a responsabilidade como sendo o liame
juridico entre uma conduta e o dever de suportar ou reparar seu resultado, com fins de
alcancar a restituicao das coisas a seu estado anterior.

O autor Carvalho Filho, citando Antonio Queiroz Telles, registra que a nocédo de
responsabilidade implica a ideia de “resposta”, termo este derivado do vocabulério verbal
latino respondere, com o sentido de responder, replicar, dai por que, de fato, quando o Direito
trata da responsabilidade, induz a ideia de que alguém, o responsavel, deve responder perante
a ordem juridica em virtude de algum fato precedente (CARVALHO FILHO, 2021, p. 561).
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Cavalieri Filho (2019, p. 13), por sua vez, explica que: o “principal objetivo da ordem
juridica, afirmou Santiago Dantas, ¢ proteger o licito e reprimir o ilicito”, ou seja, “a0 mesmo
tempo em que ela se empenha em tutelar a atividade do homem que se comporta de acordo
com o Direito, reprime a conduta daquele que o contraria” e, para atingir tal objetivo,
“estabelece deveres que, conforme a natureza do direito a que correspondem, podem ser
positivos — de dar ou fazer -, como negativos — de nao fazer ou tolerar alguma coisa”, falando-
se at¢ mesmo “em um dever de ndo prejudicar a ninguém, expresso pelo Direito Romano
através da maxima neminem laedere”. Nesse sentido, entende-se por dever juridico “a
conduta externa de uma pessoa imposta pelo Direito Positivo por exigéncia da convivéncia
social” (CAVALIERI FILHO, 2019, p. 13), nogdes das mais importantes vinculadas ao
conceito de responsabilidade, posto que a violagdo de tal dever “configura o ilicito que,
quase sempre, acarreta dano para outrem, gerando um novo dever juridico, qual seja, o de
reparar o dano”, ressalta o autor Cavalieri Filho (2019, p. 13). Continua o autor:

H4, assim, um dever juridico originario, chamado por alguns de primério, cuja
violagéo gera um dever juridico sucessivo, também chamado de secundario, que é o
de indenizar o prejuizo. A titulo de exemplo, lembramos que todos tém o dever de
respeitar a integridade fisica do ser humano. Tem-se, ai, um dever juridico
originario, correspondente a um direito absoluto. Para aquele que descumprir esse

dever surgird um outro dever juridico: o da repara¢do do dano. (CAVALIERI
FILHO, 2019, p. 13).

No seu sentido etimoldgico o termo “responsabilidade” exprime a ideia de obrigagéo,
encargo, contraprestacdo, ndo escapando dessa ideia seu sentido juridico, posto que a
“esséncia da responsabilidade estd ligada a nog¢do de desvio de conduta, ou seja, foi ela
engendrada para alcancar as condutas praticadas de forma contraria ao direito e danosas a
outrem”, designando “o dever que alguém tem de reparar o prejuizo decorrente da violagao de
um outro dever juridico” (CAVALIERI FILHO, 2019, p. 14).

Ressalte-se, entretanto, a primeira distingdo importante no conceito acima apresentado
- entre a obrigacao e a responsabilidade -, vez que a obrigacdo &€ sempre um dever juridico
originario enquanto a responsabilidade & um dever juridico sucessivo, consequente a violagao
do dever originario - como exemplo, se alguém se compromete a prestar servicos
profissionais a outrem, assume uma obrigacdo, um dever juridico originario e, em n&o
cumprindo tal obrigacdo (deixar de prestar os servigos), violara o dever juridico originario,
surgindo dai a responsabilidade (o dever de compor o prejuizo causado pelo ndo cumprimento
da obrigacdo), explica Cavalieri Filho (2019, p. 14).
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Outro importante conceito associado a responsabilidade civil é o de dano: segundo o

autor Cavalieri Filho (2019, p. 103), ¢ ele “o grande vildao da responsabilidade civil, encontra-

se no centro da obrigacdo de indenizar. N&o haveria que se falar em indenizagdo, nem em

ressarcimento, se ndo fosse o dano”, podendo haver responsabilidade sem culpa, mas ndo sem

dano, dai por que somente se cogita de responsabilidade civil onde houver violagdo de um

dever juridico e dano, ressalta Cavalieri Filho (2019, p. 14). Nesse sentido, “responsavel ¢ a

pessoa que deve ressarcir o prejuizo decorrente da violagdo de um precedente dever juridico”
(CAVALIERI FILHO, 2019, p. 14), sendo o termo dano, em sentido amplo, correspondente a
lesdo de qualquer bem juridico, explica Agostinho Alvim (apud CAVALIERI FILHO, 2019,
p. 104).

Com relacdo as modalidades de responsabilidade, podem ser citadas, em resumo, as

seguintes:

a)

b)

c)

d)

Contratual: seria aquela que teria por fonte o descumprimento de um dever nascido de um
vinculo pré-existente entre as partes (LEONARDO, 2002, p. 110), a exemplo do
inadimplemento de obrigacdo do contrato (descumprimento do contrato);

Extracontratual: “teria por fundamento a imputacdo de um dever de indenizar
independente da existéncia de um prévio vinculo entre o agressor e o lesado, justificando-
se, exclusivamente, pela ocorréncia de um dano imputavel ao agressor” (grifou-se).
(LEONARDO, 2002, p. 110). Ou ainda, seria a responsabilidade resultante da violagéo
legal ou lesdo a direito subjetivo alheio, independente de relacdo contratual, ou seja, advém
da prética de ato ilicito, danoso ao patriménio publico, sem que exista contrato formal
entre as partes envolvidas (causador do dano e o prejudicado);

Individual ou pldrima (imputada a mais de um agente, seja subsidiaria ou
solidariamente);

Subjetiva: a imputacdo do dever de indenizar depende da demonstracdo da culpa latu
sensu do agente. O Codigo Civil, em seu art. 186, manteve a culpa como fundamento da
responsabilidade subjetiva (CAVALIERI FILHO, 2019, p. 31). Culpa em sentido estrito: o
agente ndo tem intencdo de provocar o dano, que decorre da inobservancia do dever
objetivo de cuidado, mediante negligéncia (o agente deixa de praticar a acdo que lhe era
imposta), imprudéncia (o agente pratica uma agédo, sem o devido cuidado e diligéncia) ou
impericia (o dano decorre da inaptiddo do agente para o exercicio de atividade para o qual
deveria estar capacitado). No dolo, 0 agente tem a vontade livre e consciente de causar o
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dano. Ha duas formas de dolo, segundo Ferreira (2011): direto (ocorre quando o agente
quer o resultado) e eventual (quando o agente, apesar de ndo querer diretamente o
resultado, assume o risco de produzi-lo).

e) Objetiva: “decorre de norma legal expressa ou da analise da atividade pelo julgador”
(VENOSA, 2020, p. 455), tais como a responsabilidade das pessoas juridicas de direito
publico e das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos,
conforme se depreende do art. 37, § 62, da Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988). E a
responsabilidade “sem culpa, baseada na chamada teoria do risco”, que foi adotada
amplamente pelo Cédigo Civil no paragrafo Gnico do seu art. 927, além do art. 931 e
outros (CAVALIERI FILHO, 2019, p. 31). Isso porque, na concepgao classica de culpa, “a
vitima s obteréd a reparacdo do dano se provar a culpa do agente, o que nem sempre €
possivel na sociedade moderna” (CAVALIERI FILHO, 2019, p. 31). Com o
desenvolvimento industrial, tecnolégico, ao lado do crescimento populacional, novas
situacOes surgiram, que ndo podiam mais ser amparadas pelo conceito tradicional de culpa,
esclarece Cavalieri Filho (2019, p. 31). Para Louis Josserand (1941, p. 549), ao discorrer
sobre as causas da evolugdo acelerada da responsabilidade, em especial objetiva, tem-se
como causa essencial aquela “ao mesmo tempo de ordem social e mecanica, cientifica e
material” e que “deve ser procurada na multiplicidade dos acidentes, no carater cada vez
mais perigoso da vida contemporanea”.

f) Penal, Civil e Administrativa, adiante explicadas.

A partir dessas nocBes conceituais basilares, chega-se, entdo, ao ponto de discussao a
respeito dos tipos de responsabilidade a recair sobre 0s agentes publicos, de modo a tentar
explicar a questdo de como deverdo responder tais agentes, uma vez descumprindo o dever
geral de ndo prejudicar a outrem, estando no exercicio de suas funcdes na Administracdo
Publica.

No entendimento do autor Carvalho Filho (2021, p. 409-410), o fato gerador da
responsabilidade varia de acordo com a natureza da norma juridica que o contempla e tal
variacdo € que enseja tipos diversos de responsabilidade: se a norma tem natureza penal, a
consumacdo do fato gerador provoca responsabilidade penal; se a norma é de direito civil,
tem-se a responsabilidade civil; e se o fato estiver previsto em norma administrativa,

ocorrera a responsabilidade administrativa. Esclarece o autor que, como as normas juridicas
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sdo autdbnomas entre si, a consequéncia é a de que as responsabilidades também serdo, em

principio, independentes (CARVALHO FILHO, 2021, p. 562).

Explica-nos, por sua vez, Ricardo Alexandre (2018, p. 390) que o servidor publico,
conforme anteriormente conceituado, em razdo do exercicio irregular de suas atribuicdes, esta
sujeito a:

a) Responsabilidade Civil: de ordem patrimonial, decorrendo de ato omissivo ou comissivo,
doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros, tendo por consequéncia
0 dever de reparar o dano causado. Como exemplo: servidor publico federal (agente
administrativo) que faz a aquisicdo de produtos superfaturados, causando prejuizo aos
cofres publicos, tera que responder civilmente, restituindo a Administracdo Publica (6rgédo
no qual exerce suas funcdes) o valor do dano. Respondera também administrativamente
(art. 124 da Lei n2 8.112/90) pela inobservancia do dever de zelar pela economia do
material e conservacdo do patriménio publico - art. 116, inciso VII, da Lei n® 8.112/90
(BRASIL, 1990).

b) Responsabilidade Penal: relativa ao cometimento de crimes e contravengdes imputadas
ao servidor, nessa qualidade e, em razdo disso, sofrera sancdes de natureza penal -
reclusdo, por exemplo, caso tenha admitido a licitacdo empresa declarada iniddnea, nos
termos do art. 337-M da Lei n® 14.133/2021 (BRASIL, 2021c).

¢) Responsabilidade Administrativa: resulta do cometimento de ilicitos administrativos
definidos no Estatuto (como a Lei n® 8.112/90 — que dispde sobre o regime juridico dos
servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais). Tal
responsabilizacdo enseja a aplicacdo de sancOes (adverténcia, suspensao, demisséo, dentre
outras) previstas no referido Estatuto que rege a atuacdo do servidor no exercicio do cargo
e/ou funcdo publica. Como exemplo: fiscal de contratos (agente administrativo dentro da
categoria de servidor publico) do Ministério da Salde que ndo emite relatorio
circunstanciado, em consonancia com as suas atribuicGes, contendo o registro, a analise e a
conclusdo acerca das ocorréncias na execucdo do contrato, para fins de recebimento
provisorio do objeto contratado, conforme se exige na Instrucdo Normativa n® 05/2017 (art.
50, inciso I, alinea “a”), descumprindo o dever de observar as normas legais e
regulamentares (art. 116, inciso I, da Lei n® 8.112/90).

Esclarece, ainda, o autor Alexandre (2018, p. 391) que as sanc¢des civis, penais e

administrativas podem ser aplicadas de forma independente e cumulativa, podendo o servidor,
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em decorréncia de uma mesma conduta, sofrer os trés tipos de san¢bes. Como exemplo, a
autoridade administrativa pode aplicar a pena de demissdo quando, em processo
administrativo contra o servidor, for constatada a pratica de ato de improbidade cometido pelo
mesmo, “ndo havendo necessidade de aguardar o transito em julgado da acdo de improbidade
administrativa (STJ, MS 15.848/DF)” (ALEXANDRE, 2018, p. 391).

Na seara criminal, quanto a imputacdo da responsabilidade, atente-se ao fato de que
0 Cddigo Penal brasileiro, em seu art. 13, caput, dispde sobre a necessidade de existéncia de
trés pressupostos basicos para a referida responsabilizacdo: conduta, resultado danoso e nexo
de causalidade entre a conduta e o0 dano. O mencionado dispositivo assim estabelece: “Art. 13
- O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente € imputével a quem Ihe deu
causa. Considera-se causa a acdo ou omissdo sem a qual o resultado ndo teria ocorrido”
(grifou-se) (BRASIL, art.13, 1940).

No que se refere a conduta, a depender do caso concreto, podera ser comissiva (acao)

ou omissiva (auséncia de acdo), decorrendo dai a imputacdo de responsabilidade. Para a
conduta omissiva, é preciso que ao responsavel caiba o dever de agir, seja este dever
imposto por lei, assumido voluntariamente ou derivado de sua conduta anterior (FERREIRA,

2011), conforme dispde o art. 13, § 22, do Codigo Penal:

Art. 13 (...).

8§ 2°. A omisséo é plenamente relevante quando o omitente devia e podia agir para
evitar o resultado. O dever de agir incube a quem:

a) tenha por lei obrigacdo de cuidado, protecéo ou vigilancia;

b) de outra forma, assumiu a responsabilidade de impedir o resultado;

C) com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorréncia do resultado.
(Grifou-se). (BRASIL, art.13, 1940).

Importante destacar que, para acarretar responsabilidade, a conduta ndo precisa,
necessariamente, ser ilicita, compreendendo, em certos casos, atos licitos, provenientes ou ndo
do exercicio de atividades de risco, desde que causem danos a terceiros — € 0 que se conclui
da interpretacdo conjunta dos artigos 188, 929 e 930 do Cddigo Civil (FERREIRA, 2011).
Exemplo: o caso de um agente que, para ndo atropelar uma crianga que se atravessa na frente
do carro, termina por destruir o0 muro de uma residéncia, sendo-lhe atribuido o dever de
consertar o muro (embora tendo o direito de regresso contra os responsaveis pela guarda da
crianga).

Nota-se, portanto, a real necessidade dos agentes publicos tomarem ciéncia das

normas que lhes regem, assim como da responsabilizacdo que lhe serd imputada, no dever de
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conduta diligente que lhe cabe, em qualquer situacdo e a qualquer tempo, a depender do ato
praticado, independentemente de um contexto de pandemia do COVID-19 (ou qualquer outra
situacdo similar), como sera discutido a seguir, & luz de uma breve anélise da responsabilidade
civil, junto a MP n2 966/2020.

2.3 RESPONSABILIDADE CIVIL DOS AGENTES PUBLICOS E A MP N2 966/2020 NO
CONTEXTO DA PANDEMIA DO COVID-19

Do conteudo discorrido anteriormente, depreende-se que, em determinadas situacoes e
certas circunstancias, o agente publico pode ser responsabilizado perante a Administracdo
Publica. Nao é sem razdo que se discute a responsabilidade objetiva do Estado, em se tratando
de ilicitos cometidos pelos agentes publicos, ou seja, o art. 37, § 6%, da Constituicdo da
Republica prevé que tanto as pessoas juridicas de direito publico como as de direito privado
prestadoras de servigos publicos “responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo
ou culpa” (BRASIL, 2018, p. 24), consagrando a mencionada responsabilidade civil
objetiva do Estado, que independe da investigacdo da culpa do agente.

Como exemplo, pode-se citar um servidor publico de uma autarquia que, no exercicio
de suas funcBes, causar prejuizo a terceiros (motorista que atropela, ultrapassando o sinal
vermelho, uma pessoa atravessando a avenida) — nesse caso, a autarquia devera responder
pela reparacdo do dano, ainda que nao tenha sido identificada a culpa individual do agente
autarquico (ALEXANDRE, 2018, p. 63), ressaltando-se o direito de regresso do ente (Unido,
Estado ou Municipio) ou da entidade (autarquia) responsabilizada contra o servidor
responsavel, caso seja provado que este agiu com culpa ou dolo, conforme reza o art. 37, 8 62,
da Constituicdo da Republica.

Nesse sentido, como bem explica o autor Alexandre (2018, p. 771), a
responsabilidade civil da Administragdo Publica “consiste na obrigacdo estatal de indenizar os
danos patrimoniais, morais ou estéticos que seus agentes, atuando nessa qualidade, causarem
a terceiros”, podendo ser dividida em contratual e extracontratual. Atente-se para a definigdo
da expressdo ‘“agente publico”, realizada no item 2.1 deste trabalho, para efeito de
responsabilizacdo do Estado, posto ndo compreender apenas 0 ocupante de cargo publico, mas

também empregados publicos, titulares de servigos notariais e registrais, por exemplo
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(ALEXANDRE, 2018, p. 771). Dai por que a amplitude do referido conceito (de “agente
publico”) faz a expressdo “responsabilidade do Estado” assumir carater bem mais abrangente
do que a literalidade parece apontar (ALEXANDRE, 2018, p. 771), ndo tendo como discorrer
sobre a responsabilidade civil dos agentes publicos sem entender, antes, a responsabilidade
civil do Estado.

Ocorre que ndo € objetivo do presente trabalho técnico detalhar todo o contetdo a
respeito da Responsabilidade Civil do Estado, haja vista ser tema polémico e tratado por
diversas teorias, que demanda andlise a parte.

Contudo, importa discutir e pensar, ainda que a titulo exemplificativo, no contexto
pandémico do COVID-19, sobre a relevancia de se questionar se o Estado (pessoas juridicas
de direito publico, tais como a Unido, Estados e Municipios), por meio de seus agentes, deve
responder civilmente por possivel negligéncia quanto a adocdo de medidas proativas, de
cunho preventivo e/ou reativo, que possam ao menos abrandar os efeitos da pandemia na
sociedade brasileira (GODINHO, 2021). Ou seja, quem devera responder diretamente pela
omissdo praticada pelo servidor publico, no exercicio da fungéo: Estado ou servidor?

Como bem lembrado por Godinho (2021), para que a conduta do Estado seja
caracterizada como omissiva, serd necessaria a averiguacdo do modo como 0s agentes
publicos terdo reagido a crise sanitaria instaurada em todos os Estados e Municipios
brasileiros, ressaltando-se que o Supremo Tribunal Federal afirmou, a luz do art. 23, inciso Il,
da Constituicdo da Republica, ser concorrente a competéncia de tais entes federativos para o
estabelecimento de regras de combate a pandemia.

Por outro lado, resta claro que ha trés situacdes distintas a compreender no contexto da
pandemia do COVID-19, com relacdo a responsabilizagdo civil dos agentes publicos:

a) A responsabilidade do Estado, a luz do que dispde o art. 37, § 62, da CRFB (BRASIL,
1988), que é patente no trato com a coisa publica e dever de conduta com fins de atender a
todos, sem distincdo de qualquer natureza, prestando servicos de qualidade em salde,
educacdo, seguranca, dentre outros, enquanto direitos que necessitam ser assegurados aos
cidaddos - arts. 52 e 62 da CRFB - (BRASIL, 1988), em tempos de pandemia ou nao.
Exemplo: estabelecimento de politicas publicas e adogdo de medidas de controle para o
combate a pandemia sdo dever do Estado para a seguranca e saude de todos e, ndo sendo
observado, podera responder o ente estatal.
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b) Responsabilidade civil do Estado por danos causados a terceiros (dentro ou fora do
contexto da pandemia), que € objetiva, a exemplo de um militar que, no exercicio de sua
fungdo, utiliza a arma para ocasionar dano fisico em alguém, a luz do entendimento
expresso no RE 1.209.429 do STF. Como registra Severino Goes (2021), o julgado refere-
se ao caso do fotdgrafo Alex Silveira que, em 2000, perdeu a visdo de um olho durante a
cobertura jornalistica de uma manifestacdo de servidores publicos ocorrida na Avenida
Paulista - S8o Paulo. No referido Recurso Extraordinario, o STF entendeu que o Estado
deve ser o responsavel pelos ferimentos causados a jornalistas atingidos pelas forcas
policiais durante manifestacdes publicas (GOES, 2021).

c) A responsabilidade do agente publico (seja ele agente politico, servidor publico/agente
administrativo, empregado publico, etc): ato de servidor publico que atenta contra 0s
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ou eficiéncia,
ocasionando prejuizo a outrem (a sociedade), a exemplo da realizacdo de dispensa indevida
de licitacdo ou de superfaturamento de precos na aquisicdo de bens (para determinado
6rgdo publico), ainda que no contexto da pandemia, como se pode extrair da analise do
Acoérdao TCU ne 1760/2021 (BRASIL, 2021b), objeto de analise do presente estudo no
topico seguinte, deve ensejar a sua responsabilizacdo direta (administrativa e civil), a
comecar pela instrucdo de processo administrativo disciplinar, para apuragdo das
evidéncias e adocdo de medidas cabiveis ao caso (demissdo, por exemplo). Civilmente,
constatada a veracidade do dano ao erario, 0 agente publico devera restituir aos cofres
publicos a quantia apontada do referido dano. Este é o caso em que o servidor responde
perante a Administracdo Publica, posto que, nos termos da Lei n?® 8.112/1990, em seu art.
121: “O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de
suas atribui¢des” (BRASIL, art.121, 1990).

Assim, considerando a distingdo acima apresentada, o foco de analise serd a
responsabilidade civil dos agentes publicos perante a Administracdo Publica, com reflexos de
prejuizos a sociedade como um todo, matéria dos topicos seguintes.

Cabe registrar que, no contexto da pandemia, foi aprovada a Medida Proviséria n® 966,
de 13 de maio de 2020 (BRASIL, 2020a), que dispds sobre a responsabilizacdo de agentes
publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia do COVID-19. Embora
com a eficicia ja encerrada desde setembro de 2020, tal norma trouxe a discussédo a

possibilidade de se atenuar a responsabilizacdo do agente publico nesse contexto pandémico.
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Nos termos da Medida Provisoria n® 966/2020 (art. 1%), os agentes publicos somente
poderiam ser responsabilizados nas esferas civil e administrativa se agissem ou se omitissem
com dolo ou erro grosseiro, pela préatica de atos relacionados, direta ou indiretamente, com as
medidas de enfrentamento da emergéncia de salde publica e combate aos efeitos econdmicos
e sociais decorrentes da pandemia do COVID-19 (BRASIL, 2020a).

Nota-se, de logo, que as normas contidas na citada Medida Provisoria pareciam
retratar matéria j& positivada no art. 28 da Lei n® 13.655/2018, que assim dispde: “O agente
publico respondera pessoalmente por suas decisGes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro” (BRASIL, art. 28, 2018). Entretanto, para o autor Guimardes (2020), ndo se
tratou de mera reedicdo de matéria ja prevista em Lei, consagrando nitida distincdo em
relacdo a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), posto ter propiciado
seguranca aos agentes publicos na adogdo das medidas que lhes parecessem mais adequadas
ao enfrentamento da emergéncia de saude publica causada pela pandemia (GUIMARAES,
2020), j& que eventuais erros escusaveis ndo acarretariam a sua responsabilizacao.

Nessa linha de compreensdo, criticas severas surgiram, quando da vigéncia da Medida
Provisdria sob comento, considerando a vontade nela expressa de diminuir o alcance da
responsabilizacdo dos agentes publicos decorrente de atos relacionados ao combate a
pandemia do COVID-19 (COSTA, 2020). De fato, diversos questionamentos foram
realizados, junto ao STF, a respeito de sua compatibilidade com o atual ordenamento juridico
constitucional, em especial, pelo postulado estabelecido no art. 37, §6° da CRFB (BRASIL,
1988), conforme se depreende das ADIS n® 6421, 6422, 6424, 6425, 6427, 6428 e 6431 MC,
da Relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso:

1. Acbes diretas de inconstitucionalidade que questionam a limitacdo da
responsabilidade civil e administrativa dos agentes publicos as hipoteses de “erro
grosseiro” e de “dolo”, com base no art. 28 da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro e na Medida Provisoria n® 966/2020. Alegacdo de violacdo aos
arts. 37, 88 4° 5° e 6° da Constituicdo, ao principio republicano e ao principio da
probidade e da eficiéncia administrativa. Exame, em sede cautelar, limitado a MP

966/2020, em relacdo a qual, efetivamente, se configura o perigo na demora, diante
do contexto da pandemia. (BRASIL, 2020c).

A Medida Provisoria n? 966/2020 (BRASIL, 2020a) nao foi convertida em lei, mesmo
apo6s a prorrogacdo de sua analise no Congresso Nacional, perdendo sua eficicia em
10/09/2020, nos termos do art. 62, 832, da CRFB (BRASIL, 1988), e gerando, em razdo disso,
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preocupacOes nas administracdes publicas federal, estadual e municipal, pela aparente lacuna
deixada no tema por ela tratado (FARIA e GUSSOLLI, 2021, p. 2).

Ocorre que, conforme entendimento expresso pelos autores Faria e Gussoli (2021, p.
3), que ora se adota no presente trabalho técnico, tais preocupacfes merecem ser atenuadas
por duas razdes principais: (1) “porque sem que o Congresso tenha expedido decreto
legislativo para regular o que se passou durante a vigéncia da MP, suas regras se aplicam
validamente para atos cometidos por agentes publicos entre 14/05/2020 e 10/09/2020; e (2)
porque ndo ha de fato lacuna no regramento de responsabilizacdo, considerando o periodo
fora do lapso de vigéncia da MP, uma vez que a mesma “pouco (ou nada) inovou na ordem
juridica, limitando-se a repetir dispositivos ¢ nogdes ja previstas na legislagdo”. Percebe-se
que, a luz das normas vigentes atualmente, a referida Medida Provisoria ndo trouxe inovacdes
substanciais ao sistema de responsabilizacdo dos agentes publicos (FARIA e GUSSOLLI,
2021, p. 3).

Sendo assim, no contexto atual, a pandemia do COVID-19 se mantém, assim como, a
par da Medida Proviséria n® 966/2020, com eficécia encerrada, permanecem as normas que
tratam da responsabilidade civil dos agentes publicos para atos administrativos praticados, ja
existentes no ordenamento juridico patrio antes da citada pandemia: art. 37, 86% da CRFB
(BRASIL, 1988), arts. 20 a 30 da LINDB (BRASIL, 2010), Decreto n° 9.830/2019 (BRASIL,
2019), normas especificas de servidor publico, a exemplo da Lei n® 8.112/90 - Estatuto dos
Servidores Publicos Civis da Unido (BRASIL, 1990), além do vigente Codigo Civil que, a
exemplo do seu art. 186, dispde que “Aquele que, por acdo ou omissdo voluntéria, negligéncia
ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral,
comete ato ilicito" (BRASIL, art. 186, 2002), suscetivel de reparagao.

Desse modo, sdo descabidas “recentes preocupagdes com o risco de inseguranga para
responsabilizacdo de agentes publicos envolvidos em desmandos e corrupcdo durante a
pandemia”, considerando o fato de que, do ponto de vista juridico, “ndo havia sequer razdes
suficientes para a edicdo da MP 966, pelo que se espera que as normas introduzidas na
LINDB, através da Lei n® 13.655/18, “sejam observadas pelos 6rgdos controladores, com
punicdo dos que agem com dolo e erro grosseiro, e separando-os dos gestores publicos bem
intencionados” (FARIA e GUSSOLI, 2021, p. 4).
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3 CONTROLE E RESPONSABILIDADE: EFICIENCIA NO COMBATE A
AUSENCIA DE DILIGENCIA POR PARTE DOS SERVIDORES PUBLICOS

Este topico tem como objetivo apresentar nogdes fundamentais a respeito do controle
na Administracdo Publica, enquanto pressuposto necessario a responsabilizacdo de todos
quanto derem causa a malversacdo de recursos publicos, resultando na eficiéncia como meio
de combate a falta de diligéncia, & imprudéncia, dentre outros atos de servidores publicos que
podem ensejar danos ao patrimoénio da sociedade, posto que, como se viu anteriormente, ndo é
de hoje que a sociedade exige responsabilidade daqueles que Ihe prestam servigos através do

aparelho estatal.

31 CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA: PRESSUPOSTO A
RESPONSABILIZACAO

Sabe-se que, desde a Constituicdo Cidada de 1988, o ordenamento juridico pétrio
busca incorporar a eficiéncia a estrutura administrativa do Estado, assim como a participacao
da sociedade no processo de gestdo e avaliacdo dos seus atos através do controle — interno,
externo e social. Isso porque somente através desses controles é possivel promover o repensar
da Administracdo Publica, quanto a sua estrutura, ao elemento humano como agente
compromissado e transformador, as funcdes de cada organizacdo publica em consonancia
com a finalidade a que se destina, ao planejamento, a realizacdo e a avaliacdo do desempenho
das agOes (FARIAS, 2017, p. 3).

Cabe esclarecer, inicialmente, que, pelo senso comum, o termo controlar significa
vigiar, observar e fiscalizar os atos praticados, de forma a verificar se estdo sendo realizados
em conformidade com as normas e regulamentos, dentre outros padrées estabelecidos.

O controle representa um instrumento e um atributo indispensavel a gestdo das
organizagOes, sejam estas publicas ou privadas, pois pode significar, segundo Giannini e
Bergeron, referenciados por Medauar (1999, p. 14-16), direcdo, limitagéo, fiscalizacéo,
verificagéo e registro.

Conforme explica Oliveira (1988, p. 412-413):

Controle pode ser definido como a funcdo do processo administrativo que, mediante

a comparacdo com padrdes previamente estabelecidos, procura medir e avaliar o
desempenho e o resultado das a¢des, com a finalidade de realimentar os tomadores
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de decisBes, de forma que possam corrigir ou reforcar esse desempenho ou interferir
em fungdes do processo administrativo, para assegurar que os resultados satisfagam
aos desafios e aos objetivos estabelecidos.

Logo, observa-se de tal acepcdo pragmatica que o controle é o meio instituido para o
alcance da eficiéncia. Na perspectiva da Administracdo Publica Gerencial proposta pela
Reforma Administrativa, advinda da Emenda Constitucional n® 19/98 (adiante explicada),
destacam-se os conceitos da eficiéncia e do controle, intimamente relacionados entre si, posto
que o alcance, a avaliacdo e o aperfeicoamento da eficiéncia dependem dos controles
exercidos nas organizagdes (FARIAS, 2017, p. 5).

O sistema juridico-constitucional brasileiro, na esteira da evolucdo dos regimes
politicos democraticos, prevé 03 (trés) tipos fundamentais de controle sobre a Administracéo
Publica: o controle interno, o controle externo e o controle social. Em que pese a doutrina
apresentar diversas formas de classificacdo e tipologias de controle, o foco deste trabalho é
apresentar, de forma resumida, nocBes basicas dos principais controles previstos na
Constituicdo da Republica, de modo que se possa entender a necessidade de sua atuacao
conjunta no combate a malversacdo dos recursos pablicos, quais sejam (FARIAS, 2017, p. 13-
19):

a) Controle Interno (arts. 31, caput, e 74 da CRFB): € aquele realizado pela prdpria
organizacdo sobre suas atividades, funcionarios e bens, recebendo outros sinbnimos como
controle  administrativo, controle intra-organico, controle intra-administrativo,
autocontrole. Exemplos: controles da despesa publica (monitoramento de sua
comprovacao) e da receita (registros e monitoramento da arrecadacdo); controles na area
de pessoal (controle de ponto/frequéncia, registros e fichas funcionais dos servidores);
controles na area de licitacGes e contratos (medidas de controle previstas nos arts. 48, 50 e
121, § 3°, da Lei n® 14.133/21) (BRASIL, 2021c).

b) Controle Externo (arts. 31, caput, e 71 da CRFB): é exercido por 6rgdo externo aquele
que pratica o ato controlado. Exemplo tipico desse controle sdo a apreciacao e julgamento
de contas dos gestores publicos pelos Tribunais de Contas, o controle da legalidade
exercido pelo Ministério Pablico e, ainda, a anulacdo de um ato do Executivo por decisdo
do Poder Judiciario. De acordo com Yamamoto (1990, p. 78), o controle externo, de
competéncia do Poder Legislativo e exercido com o auxilio do Tribunal de Contas,

compreende o julgamento das contas do titular do Poder Executivo, o desempenho das
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funcBes de auditoria financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional, e a apreciacdo das
contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos. O controle
de contas como atividade da sociedade democratica tem suas raizes na Historia Antiga.
Muito antes de Cristo, Aristoteles, o sabio de Estagira, nos seus ensinamentos ao discipulo
Alexandre, o Grande, de cuja educacdo era responsavel, dizia: “E importante tornar
dependente o poder, e ndo suportar que aqueles que dele dispdem obrem segundo 0s seus
caprichos”, uma vez que “a possibilidade de fazer tudo o que se quer impede de resistir as
mas inclinagdes da natureza humana” (ARISTOTELES, 1951, p. 285). Nesse sentido, a
atividade fiscalizatéria, no ambito do controle das contas publicas, tem sua importancia
reconhecida j& na Grécia Antiga, encontrando uma de suas primeiras defini¢des nas
palavras de Aristoteles (1951, p. 298):

Mas como certas magistraturas, para ndo dizer todas, ttm o manejo dos dinheiros

publicos, € forgoso que haja uma outra autoridade para receber e verificar as contas,
sem que ela propria seja encarregada de qualquer outro mister.

c) Controle Social (arts 31, § 3%, e 74, 8 22, da CRFB): tem como agente ativo o cidaddo ou
este organizado numa instituicdo, uma associacdo, uma escola, um partido politico, uma
organizacdo comercial, trabalhista, qualquer ente individual ou coletivo. Para o autor
Siraque (2005, p. 99), o controle social “é aquele realizado por um particular, por pessoa
estranha ao Estado, individualmente, em grupo ou por meio de entidades juridicamente

constituidas”.

O dever de controle, pois, é de todos os agentes que fazem parte da Administracao
Publica, especialmente no que se refere a procedimentos de contratacdo previstos na Lei n®
14.133/21 (BRASIL, 2021c). A sua prética gera ndo apenas eficiéncia administrativa (fazer o
melhor com o menor custo possivel), mas também permite a correta responsabilizacéo
daqueles que derem causa a dilapidacdo do patriménio publico através de erros diversos,
desde os mais simples a atos de corrupcdo. A omissao no ato de fiscalizar a execucdo de um
contrato administrativo, por exemplo, € falha de controle interno das mais graves,
provocando, inclusive, dano ao patriménio publico e, por isso mesmo, enseja a
responsabilizacdo civil do fiscal do contrato. Prova disso estd no Acérddo TCU n° 1.064/2007
(Processo 018.964/2003-1, Relator Valmir Campelo, Plenéario, 2007), por meio do qual o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) expressa seu reconhecimento pela responsabilidade civil

do fiscal de contratos, quando o servidor publico (designado formalmente para tanto) atesta
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boletim de medicdo em desconformidade com os fatos — tal responsabilizacdo também
alcanca o fiscal por pratica de omissdo, ou seja, quando deixa de exercer a funcdo a ele
expressamente atribuida:

Sumario:

PEDIDO DE REEXAME EM RELATORIO DE AUDITORIA.
IMPROCEDENCIA DOS ARGUMENTOS. CONHECIMENTO. NEGAR
PROVIMENTO. MANTER ACORDAO RECORRIDO. CIENCIA.

E mantida a deliberagfo objeto de recurso se os argumentos de defesa apresentados
sdo insuficientes para descaracterizarem as irregularidades que embasaram a
condenagdo atacada ou afastarem a responsabilizacdo dos recorrentes pelos atos
inquinados.

(...).

Relatorio:

(...).

45. Argumento: (...) alega que deixou de apontar em suas fiscalizacfes gue houve
mau uso do convénio por parte da Prefeitura de Jodo Pessoa/PB, porque "‘tal
maléfico fato seria a auséncia de instalacdo de bombas e grupos de geradores.""
()

46. Andlise: a irreqularidade imputada ao recorrente consiste no registro, no
Boletim de Medicdo n. 05, da aquisicdo de dois grupos geradores e quatro
bombas relativas a duas estacoes elevatoérias, tendo sido efetuado o pagamento
do material, apesar de 0s equipamentos ndo se encontrarem sequer em Jodo
Pessoa, violando os arts. 62 e 63 da Lei n. 4.320/64. Tal questéo foi analisada nos
itens 26/31. (Grifou-se).

(...). (BRASIL, 2007).

Com efeito, no caso acima referido, nota-se que a atuacdo do Controle Externo (TCU),
na auséncia do controle interno (fiscalizacdo contratual), propiciou a responsabilizacédo civil
do servidor publico que praticou a omissdo causadora do dano ao patriménio da sociedade.

O advogado e auditor Baptista (1997, p. 134) lembra, ainda, que o atual sistema de
controle esta inspirado no Estado Democratico de Direito como forma de se atingir um Estado
Social, onde a complexidade de processos e técnicas de atuacdo do Poder Publico possam ser
atributos da cidadania (FARIAS, 2003, p. 105).

Oportuna também ¢ a defesa em prol da existéncia dos 6rgédos de controle de contas,
publicada pela revista Veja, em sua edi¢do 1600 de 02/06/99, através do artigo do Professor
Stephan Kanitz, “A origem da corrup¢ao”, onde ele explica que o Brasil ndo é um pais
intrinsecamente corrupto, ndo existindo nos genes brasileiros nada que os predisponha a
corrupgdo (FARIAS, 2003, p. 106). O problema é que, nas palavras de Jack Anderson (apud
FERREIRA, 1994, p. 16): “Pelo poder, os desonestos mentem e os integros trapaceiam”,

razéo pela qual, como bem colocam os autores Ferreira e Fernandes (1999, p. 54), a ideia de
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Estado de Direito, desde as suas origens, é inseparavel da ideia de controle, tendo em vista as
imperfei¢cdes humanas.

N&o é sem razdo, pois, que o ordenamento juridico patrio tratou de determinar o dever
de instituicdo de um Sistema de Controle Interno em cada Poder e 6rgdos da respectiva
estrutura, contemplando acdes e procedimentos de controle, devendo tal sistema apoiar o
Controle Externo no exercido de sua missao institucional (BRASIL, 1988, art. 74, inciso 1V),
assim como o Controle Social, subsidiando-o de informacbes confidveis para que possa

exercer a fiscalizacdo dos atos de gestdo no ambito de sua atuacéo.

3.2 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

De inicio, importa registrar que, ainda nos dias atuais, passados mais de duas décadas
da EC n?® 19/98, carece aos administradores publicos e respectivos administrados (agentes
publicos), todos estes a servigo da sociedade, a consciéncia do zelo do interesse e patriménio
publicos, para que juntos trabalhem na busca de um denominador comum: uma sociedade
atendida com servicos de qualidade em contrapartida aos impostos que paga (FARIAS, 2000,
p. 6), em atencdo, inclusive, ao principio da eficiéncia. A imprensa nacional, por sua vez,
continua a evidenciar escandalos na Administracdo Publica, com desvios de verbas publicas.
Prova disso esta nas noticias veiculadas a respeito da CPl da COVID, instaurada pelo
Congresso Nacional, que aponta “Epidemia com resultado em morte, charlatanismo,
corrupgio e fraude™, conforme também se depreende do Relatdrio Final emitido pelo Senado
Federal (com texto atualizado até 26/10/2021).

A insercdo do principio da eficiéncia no caput do art. 37 da CRFB, por meio da EC n®
19/98, “revela o descontentamento da sociedade diante de sua antiga impoténcia para lutar
contra a deficiente prestagdo de tantos servi¢os publicos, que incontdveis prejuizos ja causou
aos usuarios” (CARVALHO FILHO, 2021, p. 31), evidenciando também que, sendo tais
servigos prestados pelo Estado ou por seus delegados, sempre ficaram inacessiveis aos
usudarios os meios efetivos para assegurar seus direitos, esclarece Carvalho Filho. Dentre tais

direitos estdo aqueles individuais e sociais, a exemplo do direito a vida, a liberdade, a

1 CPI da Covid: Veja quais s&o os crimes atribuidos a cada um dos citados. G, 20 out.2021. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/cpi-da-covid/noticia/2021/10/20/cpi-da-covid-crimes-atribuidos-lista.ghtml. Acesso
em: 20 out. 2021.
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igualdade, a protecdo da salde, a educacdo e a seguranca, sendo a dignidade da pessoa
humana um dos fundamentos do Estado Democrético de Direito.

Por oportuno, como bem explica o Professor Humberto Jodo Carneiro Filho (2013, p.
121), a “dignidade humana foi afirmada na Constituicdo Brasileira de 1988 como principio
republicano e funciona, efetivamente, como um nucleo em que se baseiam os direitos
fundamentais”, sendo o seu reconhecimento juridico uma tarefa empreendida a passos lentos
ao longo da histéria da humanidade. Logo, faz-se necessario perseguir o cumprimento do
dever estatal, por meio do principio da eficiéncia, na garantia de tais direitos aos cidadaos, vez
gue o nucleo de tal principio esta na procura de produtividade e economicidade, na exigéncia
de reduzir os desperdicios de dinheiro publico, impondo-se a execucao dos servigos publicos
com presteza, perfeigéo e rendimento funcional (CARVALHO FILHO, 2021, p. 32).

Ha que se destacar que, mesmo antes da Constituicdo de 1988, o principio da
eficiéncia ja existia na legislacdo infraconstitucional - Decreto-lei n® 200/67 (arts. 13 e 25,
inciso V), Lei de Concessdes e Permissdes (Lei n® 8.987, arts. 62 e 79) e Cddigo de Defesa do
Consumidor (Lei n® 8.087, arts. 4° VII; 6° X, e 22). Isso porque este principio se traduz
também na ideia de responsabilidade no cumprimento de deveres impostos a todo e qualquer
funcionario, seja ele de entidade publica ou privada, tendo como objetivo a obtencdo de
resultados positivos no exercicio dos servigcos prestados, com o menor custo possivel, em
atendimento as necessidades dos usuarios-clientes (FARIAS, 2000, p. 12-13).

Percebe-se, assim, que o principio da eficiéncia ha muito ja deveria ser a mola
propulsora da Administracdo Publica. Afinal, conceitos gerenciais como qualidade, eficiéncia,
eficacia e produtividade, norteadores de qualquer administracdo que prime pelos melhores
resultados com o menor custo possivel, satisfazendo bem toda a sociedade (FARIAS, 2000, p.
13), sdo notadamente trabalhados para que sejam exercitados na praxis didria muito antes da
Constituicdo da Republica de 1988 (a historia da qualidade, por exemplo, nasce com a
Revolugéo Industrial).

Oportunamente, registre-se que o Professor Carlos Ari Sundfeld (2020), no video
intitulado “Reforma Administrativa — como fazer?”, informa que o Brasil € um pais de
desigualdades e a sociedade necessita de servi¢os publicos de saude e de educacdo com
qualidade, fazendo-se imprescindivel uma Reforma Administrativa que realmente seja efetiva
no corte de gastos (onde tem que se cortar). Dai por que traz as seguintes questdes: “onde

mexer primeiro?”’; “ha limites para os que t€m privilégios?”.
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Nesse sentido, na sua exposicdo podem ser destacadas 03 (trés) ideias centrais que
muito reforcam o respeito ao principio da eficiéncia (SUNDFELD, 2020):

v E preciso dar estimulo ao bom desempenho dos servidores publicos, posto que tal
desempenho, no geral, é baixo em relacdo aos colegas de paises equivalentes. Mesmo
considerando o desempenho daqueles que sdo melhor remunerados, a produtividade é
baixa, constatando-se que ndo é o pagamento de bom saldrio que traz estimulo ao
servidor publico para a produtividade.

v’ Ha necessidade de se acabar com a promocao por antiguidade, pois ha muito a fazer
pela produtividade atraves de Lei. Nao ha necessidade de se fazer uso de Emendas
Constitucionais para se implementar uma Reforma Administrativa que valorize o
desempenho, a produtividade e eficiéncia dos servidores publicos, eliminando dos
cofres publicos aqueles que ndo possuem bom desempenho. Sundfeld explica que
podem ser criadas Leis Ordinarias ou Complementares aptas a corrigir 0s vicios dos
servicos publicos, sugerindo que as Emendas a Constituicdo sirvam para retirar do
texto constitucional privilégios das categorias dominantes.

v Ha também a possibilidade de a Administracdo Publica celebrar contratos por tempo
determinado, pois tal modalidade de contratacdo ja € bem usada nas areas da Salde e
da Educacdo, eliminando, ao mesmo tempo, privilégios, beneficios excessivos e
injustificados para servidores dentro das grandes carreiras do servigo publico.

Ao lado disso, ressalte-se ainda que, conforme registram os autores Eduardo Cambi e
Leticia de Andrade Porto (2020), a insuficiéncia de leitos em hospitais, a caréncia de
equipamentos de protecdo individual (EPI’s), de respiradores, bem como numero insuficiente
de testes confidveis para a confirmagdo da doenga “fizeram com que medidas sanitérias
drésticas, como o fechamento do comércio, a paralisacdo das escolas e o fechamento das
fronteiras, precisassem ser adotadas”. Entretanto, a questdo que se coloca ¢ se tais medidas
para promover o distanciamento social, pela aplicacdo dos principios da precaucdo e da
prevencdo (CAMBI e PORTO, 2020), representam a eficiéncia do aparelho estatal no
combate a epidemia do COVID-19, visto que a situacdo requer solucéo rapida e estruturada
em favor do bem da satde da populagdo (CAMBI e PORTO, 2020).

Sabe-se que o Sistema Unico de Saude (SUS) ja vem desestruturado, “desmantelado”
através de politicas neoliberais, muito antes da pandemia, razdo pela qual nd&o podem o0s

2 (13

governos buscar “legitimar” tais agdes (de “estado de excecdo”, “toque de recolher”, etc)
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como solucdo unica aos problemas do Sistema de Salde, agravados com a pandemia do
COVID-19, de modo que a responsabilidade passe a ser do individuo (mal educado,
descumpridor de normas, etc) e ndo do Estado, como muito bem explicou a Professora Wanda
Capeller (2020).

O Estado, através dos recursos colocados a sua disposicao pela sociedade (por meio
dos tributos que paga ao Fisco) necessita se estruturar adequadamente, promovendo a
profissionalizagdo e valorizacdo de seus agentes, de maneira que possa prestar servigos de
qualidade em todas as areas nas quais lhe cabe o dever de atender satisfatoriamente a
populacdo. Assim, do mesmo modo que ndo se concebe um Estado sem dinheiro (para que
possa se estruturar adequadamente), também ndo se admite o desvio e desperdicio dos
recursos que lhe sdo colocados a disposicao, pelos cidadaos, para a boa e regular aplicacéo,
sempre em prol do interesse publico, que deve estar acima de qualquer outro particular. Se 0s
recursos ja sdo escassos, ndo ha justificativa para se agravar a situagdo com atos de corrupcao
como os que estdo sendo investigados na CPI da COVID, ou aqueles de que trata 0 Acordao
TCU n21760/2021 (BRASIL, 2021b).

O controle, entdo, é sim medida de eficiéncia constante e pressuposto basico para a
correta responsabilizacdo dos agentes que derem causa aos danos ao Erario. Assim, do mesmo
modo que a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000) apresenta 04 (quatro)
pressupostos fundamentais para sua efetivacdo (arts. 48 e 49) - planejamento, transparéncia,
controle e responsabilizacdo -, o presente trabalho sugere a adocdo de 03 (trés) pressupostos
basicos para uma Administracdo Publica zelosa e cumpridora dos deveres que Ihe impde o
ordenamento juridico brasileiro, com fins de promover a garantia dos direitos fundamentais a

todos os cidadaos: controle, eficiéncia e responsabilizagdo em todos os seus atos.
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4 ESTUDO DO CASO: DISPENSA INDEVIDA DE LICITACAO PARA AQUISICAO
EMERGENCIAL DE TESTE RAPIDO (COVID-19) - ACORDAO TCU N2 1760/21

Trazendo o objeto de analise, caso concreto a ser apreciado adiante - Acorddo TCU
n2 1760/2021 (BRASIL, 2021b) -, o objetivo deste tdpico € discorrer a respeito da situacéo
constatada durante a fiscalizagdo do TCU sobre os atos da Administragdo Pablica Federal,
especificamente no contexto da pandemia do COVID-19, com fins de evidenciar a
necessidade da adocdo de medidas de controle adequadas, assim como da responsabilizacgéo,
em especial nas denominadas aquisi¢es emergenciais por ocasido da pandemia. 1sso porque 0
agravamento da crise econdmica e financeira no pais, em decorréncia de atos de corrupgdo em
pleno periodo de pandemia, que dilapidam o patriménio da sociedade, a qualquer tempo,
compromete consideravelmente o futuro da nacdo em prol do cumprimento dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil dispostos no art. 32 da CRFB, dentre os quais
promover o bem de todos, sem preconceitos de qualquer natureza (origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacdo), estando neles inseridos a protecdo a vida,
a dignidade da pessoa humana e a saide (BRASIL, 1988).

4.1 ANALISE DO CASO: RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA E CIVIL

O Acérddo TCU n2 1760/2021 (Plenario) foi emitido pelo Tribunal de Contas da
Unido nos autos do Processo TC 020.962/2020-7 (BRASIL, 2021b), por ocasido da sessao
plenaria, realizada de forma telepresencial, em 28/07/2021, tendo como Relator o Ministro
Benjamin Zymler. Conforme relata a mencionada deliberacéo, trata-se de denuncia noticiando
possiveis irregularidades no processo de dispensa de licitacdo promovida pela Secretaria de
Estado da Sadde do Distrito Federal — SES/DF, objetivando aquisicdo emergencial de 100.000
(cem mil) unidades de teste rapido para detecgdo da COVID-19, realizada com fundamento
no art. 4° da Lei n® 13.979/2020 (BRASIL, 2020b).

Segundo o Relator, em seu voto, através da Nota de Empenho 2020NE03833, de
8/5/2020, houve a aquisicdo emergencial de somente 20.000 testes rapidos, em que pese 0
processo de dispensa de licitacdo fazer referéncia a quantidade de 100.000 unidades,
totalizando a despesa relativa a essa primeira parcela da contratagio o montante de R$

3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil reais), o que correspondeu ao valor unitario de R$
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180,00 (cento e oitenta reais) por teste, tendo como beneficiaria a empresa Luna Park

Importacdo, Exportacdo e Comércio Atacadista de Brinquedos Tematicos Eireli.

TCU:

Nos autos acima referidos, foram apurados os seguintes indicios de irregularidade pelo

a) cerceamento de competitividade na realizacdo da dispensa de licitacdo, pois
ndo houve publicidade adequada e tempo habil para participacdo dos

interessados, visto que o aviso de abertura foi publicado no Diario Oficial do

Distrito Federal de 28/4/2020, com prazo para recebimento das propostas até as 15
horas daquele mesmo dia;

b) suposta auséncia _de comprovacdo da certificacdo de licenca sanitaria da
empresa _contratada para desempenhar_atividade médica _ambulatorial com

recursos _para realizacdo de exames _complementares, com suposto

descumprimento dos arts. 5° e 6°, paragrafo Unico, da Resolucdo da Diretoria
Colegiada (RDC) da ANVISA 153, de 26 de abril de 2017, e das listas contidas na
Instrucdo Normativa — DC/ANVISA 16, de 26 de abril de 2017 (Anexo | — Relacdo
das atividades de alto risco — item 8630-5/02);

c) incompatibilidade do objeto social da empresa contratada para prestar
servicos _ou comercializar__instrumentos e/ou materiais _para uso medico,
cirurgico, hospitalar e laboratorial, inclusive testes rapidos para deteccdo da
Covid-19, considerando que a pessoa juridica em questdo tem como atividade
empresarial o comércio de brinquedos tematicos, conforme explicitado em sua razao
social; e

d) sobrepreco no valor praticado na aquisicdo em exame, na medida em que a
contratacdo ocorreu pelo maior preco obtido entre todas as propostas
ofertadas, além de estar acima de todas as cotagdes prévias obtidas no orcamento
estimativo da administragdo. (Grifou-se). (BRASIL, 2021b).

Como o foco da presente andlise € discorrer a respeito da responsabilidade

administrativa e civil envolvendo os interessados e ndo a apreciagdo da dispensa de licitagéo,

objeto dos autos acima referidos, no contexto da responsabilidade civil da empresa Luna

Park, o Relator Ministro Benjamin Zymler, apds analise das alega¢des de defesa apresentadas

pela empresa, expressou no seu voto, em resumo, as seguintes conclusées (BRASIL, 2021b):

v' Carece de embasamento legal a justificativa singela de que o importante seriam as

atividades realmente desempenhadas pela empresa, em detrimento daquelas que se
encontram formalmente previstas em seu objeto social, razdo pela qual € ilegal a
adjudicacdo da contratagdo da empresa cujo contrato social é incompativel com o

fornecimento contratado.

v' Os processos de dispensa de licitacdo deveriam ser instruidos, dentre outros

elementos, com a razdo da escolha do fornecedor e a justificativa do preco (art. 26,
paragrafo Unico, incisos Il e 1ll, da Lei n? 8.666/1993). Logo, 0s responsaveis nao

poderiam ter celebrado contratacdo de fornecedor para execucdo de objeto totalmente



39

estranho ao seu objeto social, posto que tal contratacdo constitui situacdo de grande
risco.

v Nesse sentido, a Lei n® 8.666/1993, além de exigir o contrato social para fins de
habilitacdo juridica (art. 28, inciso Ill), requer, para fins de comprovacdo de
regularidade fiscal (art. 29, inciso Il), prova de inscricdo no cadastro de contribuintes
estadual ou municipal, se houver, relativo ao domicilio ou sede do licitante, pertinente
ao seu ramo de atividade e compativel com o objeto contratual. Ressalta o Relator que
0 esperado “de uma empresa séria e confidvel é que, nos termos da lei, defina seu
ramo de atuacdo, registre-o no respectivo contrato social e somente entdo ofereca 0s
respectivos servi¢os ao mercado”.

v/ Com vistas a mitigar os riscos de prejuizos a terceiros, o art. 50 do Cdédigo Civil
descreve como abuso da personalidade juridica os atos que caracterizem desvio da
finalidade social da empresa, a qual, conforme disposto nos arts. 45 e 46, inciso I, deve
constar do respectivo registro do ato constitutivo (e das alteracdes posteriores). Do
mesmo modo, o art. 1.015, paragrafo Unico, inciso Ill, também do Codigo Civil, assim
como o art. 158, inciso Il, da Lei n® 6.404/1976 (Lei das Sociedades por A¢es), tem
como objetivo determinar a responsabilidade pessoal dos agentes em razdo de danos
decorrentes de atos em desacordo com o objeto social das pessoas juridicas.

v" Sobre a necessidade de autorizacdo da ANVISA para importar ou comercializar testes
de COVID-19, a Luna Park comprovou ndo ter sido a importadora dos referidos
produtos, entretanto, a Secretaria de Controle Externo de Aquisicdes Logisticas
(SELOG), baseando-se em manifestacdo da prépria ANVISA, concluiu que a
interessada estava também legalmente obrigada a ter o registro de Autorizacdo de
Funcionamento de Empresa (AFE) exigido pela agéncia reguladora. A auséncia da
AFE inviabiliza totalmente a aceitagdo de todos os testes fornecidos pela Luna Park a
SES/DF.

v Conforme disposto no art. 76 da Lei de Licitaces e Contratos (Lei n® 8.666/1993), o
6rgdo contratante deve rejeitar o fornecimento executado em desacordo com o contrato
e, nos termos do art. 69 da mesma Lei, o contratado é obrigado substituir, as suas
expensas, no total ou em parte, 0 objeto do contrato em que se verificarem vicios.

v Nesse sentido, ainda que se conclua que o preco justo a ser pago por cada teste de
deteccdo do novo coronavirus seja de R$ 110,00, ndo é possivel atestar que 0s
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produtos entregues pela Luna Park tenham cumprido as regras sanitarias exigidas,
justificando-se a sua rejeicao e a retengédo definitiva dos pagamentos oriundos da Nota
de Empenho 2020NE03833, de 8/5/2020.

v Acolhe-se, entdo, “a proposta de fixar prazo para que a SES/DF adote as medidas
necessarias ao exato cumprimento da lei, anulando a referida nota de empenho e, por
conseguinte, promovendo a glosa definitiva da integralidade de todos os valores”
relativos a contratacdo da empresa Luna Park, considerando a ocorréncia do
fornecimento incompativel com o objeto social da contratada e sem cumprir as regras

sanitarias aplicaveis. E continua o Relator:

37.  De acordo com o art. 59 da Lei 8.666/1993, a declaracdo de nulidade do
contrato administrativo opera retroativamente e desconstitui os efeitos j& produzidos.
No parégrafo unico do mesmo artigo, é estabelecido que a nulidade ndo exonera a
administracdo do dever de indenizar o contratado pelo que ele houver executado,
contanto gue ndo seja imputavel a esse contratado responsabilidade pelo vicio
nulificante.

38. Fundamentada na interpretagdo desses dispositivos, a_jurisprudéncia
dominante do Superior Tribunal de Justica — STJ alinha-se ao entendimento de
que a indenizacdo do contratado é regra, porém, ndo é devida na hipdtese de o
particular_haver agido de ma-fé ou concorrido para a nulidade. Ou seja,
verificada a hipdtese, todos os pagamentos efetuados devem ser restituidos a
administracéo publica.

39. Essa conclusdo lastreia-se no pressuposto de que a atuacdo de boa-fé é
requisito para gue o sujeito receba a protecdo do direito relativa a indenizacao.
Seria inaceitavel gue o contratado infrator se beneficiasse da prépria torpeza
para se isentar do dever de ressarcimento integral pelo dano decorrente da
ilicitude.

40. Tampouco poderia esse contratado socorrer-se da proibicdo do
enriquecimento sem causa_para _negar _a_restituicdo dos pagamentos a
administracdo. Esse principio, fundamentado na equidade, ndo poderia ser
invocado por quem celebrou contrato com o poder publico violando o principio
da _moralidade administrativa. Caracterizada a improbidade do particular, a
este ndo socorreria qualquer fundamento juridico para receber indenizagdo pelo que
houvesse executado. (...). (Grifou-se). (BRASIL, 2021b).

Por sua vez, quanto as alegacOes de defesa dos agentes publicos da SES/DF, o
Relator, Ministro Benjamin Zymler (BRASIL, 2021b), expressou 0 seguinte entendimento
sobre a responsabilizacdo de cada um deles:

v O Diretor do LACEN/DF a época foi responsavel pela elaboragdo do Documento de

Oficializacdo da Demanda — DOD, bem como signatario do projeto basico, indicando

amplo envolvimento desde a origem do processo de Dispensa de Licitacdo 16/2020,

que resultou na contratagdo da empresa Luna Park, além de pessoalmente responsavel

pelo atesto do material contratado, em que pese ndo existirem informacdes referentes a
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marca e a qualidade dos testes na proposta comercial da mencionada empresa e de nao
haver comprovacao de que as especificacdes de tais testes tenham sido verificadas no
momento da entrega dos produtos.

v “Os responsaveis arrolados nos autos, como servidores da area de satde, tinham a
obrigacdo de conhecer as regras sanitarias aplicaveis ao caso”, ressaltando-se que 0
préprio Diretor do LACEN/DF reconheceu que a empresa Luna Park, fornecedora dos
referidos kits de testes rapidos, ndo possuia a devida autorizacdo de funcionamento
exigida pela ANVISA, parecendo “ter realizado a contratacdo em tela plenamente
ciente dessa condicdo, consoante deixa transparecer a sua manifestacdo”. N&o ha, pois,
como afasta-lo da responsabilidade pela contratacdo de empresa que ndo detinha AFE
emitida pela ANVISA, bem como pelo fornecimento estranho e incompativel com o
seu objeto social.

v “Nédo se discute a necessidade de testagem em massa da populagdo nem que a
contratacdo em tela era relevante e urgente, mas entendo que outras propostas
apresentadas poderiam ter sido aceitas”, pois ao contratarem com a empresa Luna Park
apenas 20% do previsto no ato de convocagdo, “os responsaveis, além de
descumprirem o projeto béasico, atuaram de forma contraditoria em relacdo a alegada
urgéncia da contratagdo”.

v/ Com relacdo aos argumentos para justificar a economicidade da contratacdo,
subsidiado no exame da unidade técnica do TCU, entendeu o Relator que o sobrepreco
apurado ndo foi elidido, ressaltando que o artigo 4°%-E, § 3% da Lei n? 13.979/2020,
“flexibilizou os requisitos de contratagdo sob a condicdo de que, no caso de
contratagdes do Poder Publico por valores superiores decorrentes de oscilacGes
ocasionadas pela variacdo de precos, devera haver justificativa nos autos” (BRASIL,
2020b, art. 4-3). Assim:

70. Coube ao entdo Subsecretario de Administracdo Geral da SES/DF, Sr. lohan
Andrade Struck, responsavel pela gestdo administrativa da referida aquisicéo,
inclusive no que se refere a assinatura dos atos administrativos, a responsabilidade
pelo descumprimento legal quanto a justificativa de contratacdo de proposta
sem apresentar 0 menor preco, conforme exigido pelo artigo 4°-E, § 3° da Lei
13.979/2020 (...).

71. Além disso, no exercicio de suas funcgdes, foi responsavel pela emissdo do Oficio
7732020-SES/SUAG, de 274/2020, convocando empresas interessadas em participar
da Dispensa de Licitacdo 16/2020 (peca 1, p. 31-35), do Aviso de Abertura de
Dispensa de Licitacdo, publicado no Diério Oficial do Distrito Federal de 28/4/2020

(peca 1, p. 36).
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72. Ao praticar tais atos, a autoridade publica vinculou sua responsabilidade
com __o0s atos praticados por outros agentes que _atuaram _na
contratacdo, reconhecendo-os como validos, razdo por que deveria ter
detectado outras irregularidades verificadas no processo de dispensa de
licitac8o, inclusive a evidente incompatibilidade do objeto a ser fornecido com a
razdo social da Luna Park, que ndo detinha habilitacdo juridica para realizar tal
fornecimento. (Grifou-se). (BRASIL, 2021b).

v Conclui o Relator, a respeito da responsabilizacdo dos agentes e da real
necessidade dos controles pertinentes quando da contratagdo sob comento, que,
de modo semelhante ao que ocorre numa licitacdo, “a autoridade superior que inicia o
processo de contratacdo direta tem o poder-dever de anular/revogar o procedimento no
caso de constatar falhas”, sendo entendimento expresso em diversos acorddos do TCU
“que a autoridade homologadora é responsavel solidariamente pelos vicios
identificados nos procedimentos licitatérios, exceto se forem vicios ocultos,
dificilmente perceptiveis”. Caracteriza-se, entdo, a homologacdo como um “ato de
controle praticado pela autoridade competente sobre todos os atos praticados na
respectiva contracdo”, controle este que ndo pode ser considerado como meramente

formal ou chancelatdrio, mas antes como um ato de fiscalizacdo. Portanto:

76. Diante dessas consideracdes, rejeito as razdes de justificativa dos responsaveis.
Considero que o contexto geral das irreqularidades observadas na contratacéo
em tela justifica a aplicacdo da sancdo com gradacdo mais elevada, levando-se
em conta a culpa grave dos agentes e as circunstancias do caso _concreto
vinculadas ao quadro de pandemia vivenciada no periodo da aquisicdo. Por
considerar que as condutas individuais parecem estar imbricadas no suposto
esquema_criminoso _relatado pelo MPDFET, ndo serd feita uma dosimetria
especifica_da sancdo a ser aplicada a cada agente, que no ambito de suas
atribuicBes especificas concorreram para que as irregularidades que lhe foram
imputadas se consumassem.

77. Assim, por considerar extremamente graves as condutas observadas,
entendo gue deva ser aplicada aos Srs. Jorge Antbnio Chamon Junior, lohan
Andrade Struck e Francisco Araujo Filho a multa capitulada no art. 58, inciso
Il, da Lei 8.443/1992, cujo valor fixo em R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) para
cada responsavel. Além disso, entendo que esses trés agentes devem ser
sancionados com a pena de inabilitacdo para exercicio de cargo em comissdo ou
funcdo de confianca no @mbito da administracdo publica pelo prazo de 8 anos,
nos termos previstos no art. 60 da Lei Orgénica do TCU. (Grifou-se). (BRASIL,
2021b).

Nos termos do entendimento expresso pelo Plenario do TCU, sessdo de 28/07/2021,
através do Acorddo TCU n? 1760/2021 (BRASIL, 2021b), a responsabilidade da empresa
contratada (Luna Park) e dos agentes publicos envolvidos na referida contratagéo ficou

assim estabelecida, além da aplicacdo da multa acima citada e outras determinaces:
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v A luz do art. 45 da Lei n° 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), c/c o art. 71, inciso IX,
da Constituicdo da Republica, fixar prazo de 15 (quinze) dias para que a Secretaria de
Estado de Saude do Distrito Federal (SES/DF) adote as medidas necessarias ao exato
cumprimento da Lei, anulando o contrato decorrente da Dispensa de Licitacdo n®
16/2020 e, por conseguinte, promovendo a glosa definitiva da integralidade de todos
os valores (Nota de Empenho 2020NE03833, de 8/5/2020) decorrentes da contratacdo
da empresa Luna Park Importacdo, Exportacdo e Comércio Atacadista de Brinquedos
Tematicos Eireli, informando ao TCU, no mesmo prazo, 0s encaminhamentos
realizados.

v" Considerar graves as infracdes cometidas pelos Srs. Jorge Antdnio Chamon Junior,
lohan Andrade Struck e Francisco Araujo Filho e, nos termos do art. 60 da Lei n®
8.443/1992, inabilita-los ao exercicio de cargo em comissao ou funcdo de confianca no
ambito da administracao publica por um periodo de 8 (oito) anos.

v Encaminhar cépia da deliberacdo, acompanhada do Relatério e do voto que a
fundamentam:

o a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), para que adote as
providéncias cabiveis de sua competéncia, considerando que a empresa Luna
Park apresentou proposta e efetuou posterior contratacdo para a realizacdo de
fornecimento de teste rapido para detec¢do da COVID-19, incompativel com o
seu objeto social e sem que possuisse autorizacdo de funcionamento (AFE)
emitida pela agéncia reguladora para a atividade de importar e distribuir
produtos correlatos, nos termos da Resolu¢cdo RDC — ANVISA 16/2014;

o ao Ministério Publico do Distrito Federal e Territdrios, considerando a acdo
penal apresentada no Poder Judiciario no ambito da Operacao Falso Negativo.

v Fundamentado no art. 43 da Resolucdo TCU n° 259/2014, determinar a constitui¢do de
processo apartado para a apuracdo da participacdo da empresa Luna Park Importacéo,
Exportagcdo e Comércio Atacadista de Brinquedos Tematicos Eireli em possivel fraude
na Dispensa de Licitacdo 16/2020, mediante a extracdo de cOpias das pecas
necessarias dos autos.

v Autorizar a SELOG a realizar, no ambito do processo constituido, a apuracdo das
condutas dos demais agentes da SES/DF mencionados no processo penal conduzido
pelo MPDFT, “ficando autorizada a realizar as diligéncias e inspec¢Ges que entender
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necessarias, inclusive solicitar ao juizo competente o compartilhamento de provas

obtidas na aludida a¢do”.

Da anélise do Acorddo TCU n? 1760/2021 (BRASIL, 2021b), percebe-se, quanto a
responsabilizacdo administrativa (atos concretizados no exercicio do cargo/funcao publica;
cometimento de ilicitos administrativos definidos no Estatuto dos Servidores Publicos da
Unido - Lei n? 8.112/90, com aplicagdo de sancBes administrativas) e civil (pelo prejuizo
causado e necessidade da respectiva reparacdo), que o Relator decidiu de forma ponderada
e correta, haja vista a gravidade da situacdo constatada pela equipe técnica do TCU:
irregularidades no processo de dispensa de licitacdo promovida pela Secretaria de Estado da
Saude do Distrito Federal — SES/DF, objetivando aquisicdo emergencial de teste rapido para
deteccdo da COVID-19 (teste rapido para deteccdo qualitativa especifica de 1gG e IgM), com
destaque para a auséncia de comprovacdo da certificacdo de licenca sanitaria da empresa
contratada (necessidade de autorizacdo da ANVISA para importar ou comercializar testes de
COVID-19); incompatibilidade do objeto social da empresa contratada para prestar servicos
ou comercializar instrumentos e/ou materiais para uso medico, cirdrgico, hospitalar e
laboratorial, inclusive testes rapidos para deteccdo da COVID-19; e sobrepreco no valor
praticado na aquisicdo em exame, considerando que a contratacdo ocorreu pelo maior prego
obtido entre todas as propostas ofertadas.

Cabe ressaltar que, sobre a responsabilizacéo civil aplicada, dentro das modalidades
discorridas no Capitulo 2 deste trabalho, “o dever de ressarcir os cofres publicos, oriundo de
um prejuizo causado a administragdo, nada mais ¢ que uma obrigacdo de indenizar”
(HELLER e CARMONA, 2020, p. 55) e, no ambito da jurisdi¢do de contas, “os deveres
juridicos originarios, cujo descumprimento enseja a responsabilizacdo, sdo a aplicacdo licita
dos recursos publicos”, assim como “a correta e fidedigna prestagdo de contas e, de maneira
mais ampla, o dever geral de ndo causar dano a outrem”, revelando um plexo de obrigagdes
financeiro-constitucionais submetido ao controle de contas, “que recebe o influxo do regime
juridico civilista, na medida em que tem por objeto o patriménio de uma pessoa juridica”
(HELLER e CARMONA, 2020, p. 58-59). Assim, como bem explicam os autores Heller e
Carmona (2020, p. 63), a responsabilizacdo-reparacao veiculada pelo Tribunal de Contas
possui natureza financeiro-civil, sendo-lhe aplicado o regime juridico civilista com as
ponderacbes demandadas pelo direito publico, tratando-se do tipo de responsabilidade

denominada subjetiva, “decorrente do principio geral do neminem laedere ou do dever de
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prestacdo de contas, tendo como pressuposto a conduta culposa em sentido lato (dolo ou culpa
em senso estrito)” (HELLER e CARMONA, 2020, p. 63).

No caso do sobrepreco, resta claro no teor da deliberagcdo mencionada que a SELOG
verificou, por meio de pesquisa de precos no painel de compras da plataforma Comprasnet, o
preco efetivamente praticado nas contratagdes publicas a época da contratacdo: foi constatado
que a mediana de precos unitarios encontrada para o més de abril/2020, periodo
correspondente a realizagdo da Dispensa de Licitacdo n® 16/2020, referente ao mesmo objeto
ou assemelhado, foi o valor de R$ 110,00, revelando que tal preco estava bastante proximo a
mediana da planilha estimativa de precos elaborada pela prépria SES/DF, na qual se registra
que se obteve o valor de R$ 119,00.

Ora, a referida aquisicdo mostrou-se antieconémica e causadora do prejuizo
correspondente a R$ 1.400.000,00 (um milhdo e quatrocentos mil reais), para a parcela
inicial adquirida (20.000 testes rapidos para deteccdo da COVID-19), considerando a
diferencga de preco a maior da unidade do teste adquirido (R$ 180,00 — R$ 110,00 = R$ 70,00
x 20.000 = R$ 1.400.000,00), ensejando reparacao civil (glosa dos pagamentos autorizados
e anulacdo do contrato).

Como muito bem lembrou o Relator, Ministro Benjamin Zymler, a Lei n®
13.979/2020, na qual se fundamentou a dispensa de licitacdo retro mencionada (art. 4%), ndo
determina a auséncia de controles eficientes e eficazes com fins de verificar a correta
execucdo dos procedimentos necessarios a formalizacdo das contratacdes na Administracao
Publica, advenham elas da realizacdo de processos licitatorios ou de processos de dispensa,
evitando-se o desperdicio, a fraude ou o desvio de recursos, que causam prejuizo ao
patriménio publico. O que a mencionada Lei estabeleceu foi, em seu artigo 4%E, § 3% a
flexibilizacdo dos requisitos de contratacdo sob a condi¢do de que, no caso de contratacdes do
Poder Publico por valores superiores decorrentes de oscilagdes ocasionadas pela variacdo de
precos, devera haver, de toda forma, justificativa nos autos. Ou seja, o dispositivo legal néo
dispensou a aplicacdo do art. 26, paragrafo Unico, incisos Il e Ill, da Lei n® 8.666/1993
(BRASIL, 1993) — exigéncia de que os processos de dispensa de licitacdo deveriam ser
instruidos, dentre outros elementos, com a razdo da escolha do fornecedor e a justificativa do
preco.

Logo, de forma proficiente, decidiu o Relator, Ministro Benjamin Zymler, que a
constatacdo do sobrepreco, somado ao conjunto de irregularidades observadas na contratacdo
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em exame, “é um dos fatores precipuos para a responsabilizacdo do Sr. Francisco Araujo
Filho, na condicdo de Secretario de Estado da Salde do Distrito Federal, incumbido da
assinatura do documento de ratificacdo da Dispensa de Licitacdo 16/2020” (BRASIL, 2021b)
e demais agentes publicos envolvidos na contratacéo.

Aplicou-se, entdo, por meio do Acorddao TCU n2 1760/2021 (BRASIL, 2021b),
san¢ao administrativa e decorrente do controle externo aos agentes publicos responsaveis
- sendo agente politico o Secretario de Estado da Saude do Distrito Federal, Sr. Francisco
Araujo Filho, e servidores publicos o Diretor do LACEN/DF, Sr. Jorge Antonio Chamon
Junior, e 0 Subsecretario de Administracdo Geral da SES/DF, Sr. lohan Andrade Struck,
conforme classificacdo adotada no Capitulo 2 deste trabalho) -: inabilitacdo de tais agentes
para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca no dmbito da administracdo
publica por um periodo de 8 (oito) anos; e multa no valor de R$ 60.000,00 (sessenta mil reais)
para cada responsavel.

Ressalte-se que, apesar do artigo 127 da Lei n® 8.112/90 (BRASIL, 1990) estabelecer
os tipos de penalidades disciplinares aplicaveis aos servidores publicos civis da Unido
(adverténcia, suspensao, demissdo, cassacao de aposentadoria ou disponibilidade, destitui¢éo
de cargo em comissdo e destituicdo de funcdo comissionada), a sancdo da multa acima
referida estd prevista na Lei Organica do TCU (Lei n® 8.443/1992, art. 58, inciso Il), que

assim dispde:

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois
milhGes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada
como moeda nacional, aos responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que nédo resulte débito, nos termos do paragrafo
Unico do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial;

Il - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao
Erério; (...). (BRASIL, art. 58, 1992).

Tal tipo de sangéo aplicada pelo TCU tem sido denominada na doutrina de sancéo de
controle externo que ndo se confunde com as sanc¢des administrativas, sendo decorrente da
responsabilizacdo-sangdo, de natureza financeiro-administrativa, constituindo-se em um
“ramo autbnomo do direito punitivo que compartilha, com o direito penal e o direito
administrativo sancionador, uma origem constitucional comum, orientada para a protecdo e a
promogé&o dos direitos fundamentais” (HELLER e CARMONA, 2020, p. 52).
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Além disso, restou evidente que os agentes publicos cometeram ato de improbidade
administrativa, nos termos do art. 10, inciso V, da Lei n® 8.429/1992, com nova redacdo dada
pela Lei n® 14.230/2021:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

(-);

V - permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locacdo de bem ou servigco por
preco superior ao de mercado;

(...). (BRASIL, 2021, art. 10).

Nesse caso, a nova Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 14.230/2021), em seu

artigo 12, também dispde a respeito da aplicacdo de multa, dentre outras sangoes:

Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se
efetivo, e das sancbes penais comuns e de responsabilidade, civis e
administrativas previstas na legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de
improbidade sujeito as sequintes cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: (...);

Il - na hip6tese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcéo
publica, suspenséo dos direitos politicos até 12 (doze) anos, pagamento de multa
civil equivalente ao valor do dano e proibicéo de contratar com o poder publico
ou_de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio
majoritario, pelo prazo ndo superior a 12 (doze) anos; (...). (Grifou-se). BRASIL,
2021a).

Ademais, ainda do ponto de vista da responsabilizacdo civil, no Acérddo TCU n°
1760/2021 foi determinada, de forma acertada e legalmente, a reparacdo civil a

Administracdo Publica, nos seguintes termos:

()

9.2. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992, c/c o art. 71, inciso IX, da
Constituicdo Federal, fixar prazo de 15 (quinze) dias para gue a Secretaria de
Estado de Saude do Distrito Federal (SES/DF) adote as medidas necessérias ao
exato cumprimento da lei, anulando o contrato decorrente da Dispensa de
Licitacdo 16/2020 e, por conseguinte, promovendo a glosa definitiva da
integralidade de todos os valores (Nota de Empenho 2020NE03833, de 8/5/2020)
decorrentes da contratacdo da empresa Luna Park Importacdo, Exportacéo e
Comércio Atacadista de Bringuedos Tematicos Eireli (CNPJ 19.984.198/0001-
13), informando ao TCU, no mesmo prazo, os encaminhamentos realizados, tendo
em vista a ocorréncia da seguinte ilegalidade: fornecimento incompativel com o
objeto social da contratada e sem que esta possuisse autorizacdo de funcionamento
(AFE) emitida pela Anvisa para a atividade de importar e distribuir os produtos
objeto da contratagdo, em desconformidade com o disposto na Resolugdo RDC —
Anvisa 16/2014;

(...). (Grifou-se). (BRASIL, 2021b).
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Registre-se, por fim, que, no que tange a apuracdo da responsabilizacdo penal, o
Plenario do TCU adotou como importantes encaminhamentos remeter copia da deliberacéo,
acompanhada do relatério e do voto que a fundamentam, ao Ministério Publico do Distrito
Federal e Territdrios, considerando a acdo penal apresentada no Poder Judiciario no ambito da
Operacdo Falso Negativo; e autorizar a SELOG a realizar, no ambito do processo constituido,
a apuracdo das condutas dos demais agentes da SES/DF mencionados no processo penal
conduzido pelo MPDFT, ficando autorizada a realizar as diligéncias e inspegdes que entender
necessarias, inclusive solicitar ao juizo competente o0 compartilhamento de provas obtidas na

aludida acéo.

4.2 OMISSAO NA ADOCAO DE MEDIDAS DE CONTROLE

Sabe-se que, como registrado na analise conceitual contida no Capitulo 3 deste
trabalho, a respeito do Controle na Administracdo Publica, este é exigéncia do nosso
ordenamento juridico mesmo antes da Constituicdo Cidada (1988), sendo dever dos Poderes
do Estado zelar pelo efetivo exercicio do controle interno, conforme se depreende das
seguintes normas: arts. 75 e 76 da Lei Federal n® 4.320/64; arts. 31, caput, e 74 da CRFB/88;
art. 59, caput, da Lei Complementar Federal n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal;
arts. 72, 11, paragrafo Unico, 25, 117 (gestdo e fiscalizacdo da execuc¢do contratual), 120, 121,
170, caput, 171, da Lei n® 14.133/21 (Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos que
substituiu a Lei n® 8.666/93), dentre outras.

Nesse sentido, como bem mencionado no inteiro teor da deliberacdo contida nos autos
do Processo TCE n? 19100196-02 (Prestacdo de Contas de Gestdo, Exercicio de 2018, dos
Encargos Gerais do Estado - Secretaria de Administracdo de Pernambuco):

v A imposicdo de um sistema coordenado de controles internos advém de um comando
normativo constitucional (arts. 31, caput, e 74 da CF/88).
v A inexisténcia de um controle interno adequado da execugdo orcamentaria, financeira

e patrimonial é capaz de acarretar irregularidades diversas na gestdo da coisa publica

(a exemplo da situacdo apontada no Acorddo TCU n° 1760/2021).

2 Disponivel em: https:/etce.tce.pe.gov.br/epp/ConsultaExternaT CE/listView.seam?cprc=19100196&digito=0.
Acesso em: 31 out. 2021.
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Depreende-se, ainda, como analisado no tépico anterior (item 3.1), que do exercicio do
Controle Externo pelo TCU, na omissdo do Controle Interno, apura-se a responsabilizagédo
administrativa e civil dos agentes publicos citados na analise nos autos do Processo TC
020.962/2020-7, que resultou no Acérddo TCU n® 1760/2021, a exemplo do relatado abaixo:

GRUPO I — CLASSE VII - Plenério

TC 020.962/2020-7

Natureza: Denuncia

Orgao/Entidade: Secretaria de Estado da Saude do Distrito Federal

Responsaveis: Jorge Antdnio Chamon Junior (064.666.656-82); lohan Andrade
Struck (037.571.301-89); Francisco Araujo Filho (376.089.403-87)

Interessado: Luna Park - Importacdo, Exportacdo e Comércio Atacadista de
Brinquedos Tematicos Eireli (19.984.198/0001-13) Representacdo legal: Alexandre
da Cruz dos Santos Neto (37898/OAB-DF) e outros, representando Luna Park -
Importacdo, Exportacdo e Comércio Atacadista de Brinquedos Tematicos Eireli.

SUMARIO: DENUNCIA. DISPENSA DE LICITACAO PARA AQUISICAO
EMERGENCIAL DE TESTE RAPIDO PARA DETECCAO DO NOVO
CORONAVIRUS REALIZADA COM FUNDAMENTO NA LEI 13.979/2020.
INDICIOS DE SOBREPRECO, DE CERCEAMENTO A COMPETITIVIDADE E
DE CONTRATACAO DE EMPRESA COM OBJETO SOCIAL INCOMPATIVEL
COM O FORNECIMENTO CONTRATADO. CONHECIMENTO. CONCESSAO
DE MEDIDA CAUTELAR PARA SUSPENDER OS PAGAMENTOS A
CONTRATADA. OITIVA. IRREGULARIDADES CONFIRMADAS NO
MERITO. PROCEDENCIA DA DENUNCIA. DETERMINACAO PARA
RETENCAO DEFINITIVA DOS VALORES. REJEICAO DAS RAZOES DE
JUSTIFICATIVA. MULTA. INABILITACAO PARA EXERCICIO DE CARGO
EM COMISSAO OU FUNCAO DE CONFIANCA.

RELATORIO

().

22.  Além disso, o responsavel, Sr. Jorge Antonio Chamon Jdnior assinou o
Relatério Analitico (SEI/GDF — 39713227), emitido pelo Lacen/DF em 6/5/2020,
atestando o recebimento do material contratado, apesar de ndo existirem dados
acerca da marca e da qualidade dos testes na proposta comercial da empresa Luna
Park, e sem comprovacdo de que as especificaches dos testes tenham sido
verificados no momento da entrega dos produtos, nos termos do documento a pega
18:

(...). (BRASIL, 2021b).

Nota-se, de pronto, que houve omissdo por parte do gestor responsavel, enquanto
Diretor do LACEN/DF, para a adocdo de medidas de controle necessarias a boa e regular
aplicacdo dos recursos publicos, ainda mais considerando o contexto de pandemia do COVID-
19 vivenciado pelo pais e da consequente crise econdmica e financeira que avangou por todo
0 mundo.

Como se pode observar do voto do Relator, Min. Benjamin Zymler, nos autos do
Processo TC 020.962/2020-7 (BRASIL, 2021b), os agentes publicos da SES/DF, arrolados
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nos autos como responsaveis, no caso da Dispensa de Licitagdo n°® 16/2020, objetivando

aquisicdo emergencial de teste rapido para deteccdo da COVID-19, ausentaram-se de, no

minimo:

v

v

Atentar para a obrigacao de conhecer as regras sanitarias aplicaveis ao caso e, por
conseguinte, no caso da empresa contratada, de averiguar a necessidade de autorizacéo
da ANVISA para importar ou comercializar testes de COVID-19;

Formalizar o processo de dispensa de licitacdo adotando os procedimentos de
controle e exigéncias contidas no art. 26, paragrafo anico, incisos Il e 111, da Lei
n2 8.666/1993, em especial no que tange a razdo da escolha do fornecedor e a
justificativa do preco;

Monitorar a execuc¢ao do processo de dispensa e da contratacéo dele advinda de
acordo com o estabelecido no projeto béasico, a exemplo da planilha estimativa de
precos elaborada pela propria SES/DF;

Selecionar o fornecedor que apresente 0S precos mais vantajosos para a
Administracdo, em conformidade com a pesquisa de precos realizada e a planilha
estimativa de precos;

Rejeitar o fornecimento executado em desacordo com o contrato (art. 76 da Lei n®
8.666/93);

Realizar o atesto dos testes adquiridos em consonancia com o projeto basico;
Homologar o processo de dispensa enquanto ato de controle praticado pela
autoridade competente sobre todos 0s demais atos ocorridos na respectiva contracao,
ou seja, exercitando o controle dos controles;

Engquanto autoridade superior que inicia o processo de contratacdo direta, imbuido no
poder-dever de anular/revogar o procedimento em caso de irregularidades constatadas,
corrigir o curso da agéo, anulando o contrato advindo da Dispensa de Licitagdo
n2 16/2020 e responsabilizado, em tempo habil, os agentes que deram causa as
irregularidades praticadas no decorrer do processo. Conforme deliberacdo contida
nos autos do Processo TC 020.962/2020-7, o Sr. Francisco Araujo Filho, entdo
Secretario de Estado da Saude do Distrito Federal, assinou o documento de ratificagdo
da Dispensa de Licitacdo n® 16/2020, sendo o responsavel pela decisao final referente
a aquisicao irregular de teste rapido para deteccdo qualitativa especifica de IgG e IgM,

mediante a contratacdo da empresa Luna Park, “sem observancia do critério de menor
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preco, sem a devida justificativa legal e com objeto incompativel com a atividade
empresarial da contratada”, quando exercer o controle dos controles lhe era atribui¢ao
precipua, inclusive para fins da correta responsabilizacdo dos agentes publicos
envolvidos no processo da contratacao referida.

Registre-se, ainda, nessa linha de entendimento, o que afirmam os autores Flavio da

Cruz e José Osvaldo Glock (2003, p. 26-28) sobre o Controle Interno nos Municipios:

(...), ndo existe a figura do responsavel pelo controle interno, pois todos séo
responsaveis, cada um em relacdo a sua area de atuacdo. Existe, sim, a figura do
responsavel pelo drgdo central do sistema de controle interno ou pela unidade de
coordenacdo do controle interno, formalmente constituida, a qual, por imposi¢do
legal, deverd assumir, também, o exercicio de alguns controles relevantes.

(...) entre as obrigaces e responsabilidades do gestor publico, esta a de exercer
0 _controle dos controles, ou seja, de assegurar-se de gue existem controles
suficientes e adequados para garantir [a salvaguarda do patriménio; a confiabilidade
dos sistemas contébeis, financeiros e operacionais; a otimiza¢do no uso dos recursos;
a eficiéncia operacional; e a adeséo as politicas e normas internas, a legislacdo e as
demais orienta¢Ges dos 6rgdos de controle governamental], e essa missdo é exercida,
por delegacgdo, através da unidade referida. (Grifou-se).

4.3 AGRAVAMENTO DA CRISE PANDEMICA POR ATOS DE CORRUPCAO

No que tange a crise advinda da pandemia do COVID-19, resta claro que atos
irregulares, a exemplo de fraude em licitagcOes e contratacOes diretas, desvio de recursos por
meio de aquisi¢cdes advindas de tais contratacbes com precos superfaturados, ensejadores da
dilapidacdo do patriménio publico, agravam a situacdo critica em todos os lugares do mundo,
0 que n&o poderia ser diferente no Brasil.

No decorrer da pandemia do COVID-19 falhas foram cometidas, a exemplo das
situacOes apontadas nos autos do Processo TC 020.962/2020-7, pelo TCU, que resultou no
Acordao TCU n? 1760/2021 (BRASIL. 2021b), objeto do caso de estudo em apreco:
responsaveis pelo exercicio efetivo do controle interno e eficiéncia administrativa, muito
especialmente no combate a mencionada pandemia viral, agentes publicos promoveram a
aquisicdo emergencial de teste rapido para deteccdo da COVID-19 de forma irregular
(sobrepreco, contratagdo em desacordo com o estabelecido no projeto basico, dentre outras
irregularidades), retardando, consequentemente, o atendimento a necessidade da populacéo.
Isso porque, no caso sob comento, 0 TCU determinou a anulagdo do contrato decorrente da

Dispensa de Licitacdo n® 16/2020 e, por conseguinte, a glosa definitiva da integralidade de
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todos os valores envolvendo a contratagdo (no caso, R$ 3.600.000,00, conforme Nota de
Empenho 2020NE03833).

Nesse sentido, percebe-se que o impacto negativo se projeta ndo apenas na protecao da
salude da populacdo, em tempos de pandemia do COVID-19, mas também no equilibrio
financeiro e fiscal do pais, contribuindo para 0 aumento da crise na saude e nas financas
publicas. Outra prova disso, relativamente ao impacto do descontrole no combate & pandemia
do COVID-19, através da atuacdo pouco diligente de gestores publicos, evidenciada pela
midia, jornais locais, dendncia junto aos Tribunais de Contas, foi a situacdo ocorrida no
Estado do Amazonas com a escassez de cilindros de oxigénio nas unidades de saude que
terminou por provocar a morte por asfixia de diversas pessoas. Conforme lembra o autor
Godinho (2021), ndo bastasse a dramatica situacdo de colapso de inimeras unidades de salde
ao largo de todo o territério nacional, os moradores da capital do Estado do Amazonas,
Manaus, passaram pelo enfrentamento de uma crise de proporcdes devastadoras decorrente da
escassez de cilindros de oxigénio.

Sabe-se que, como bem lembram os autores Cambi e Porto (2020, p. 2), “o virus ndo
discrimina, ja que atinge a todos — independentemente da condicdo econdmica —, mas seus
impactos sdo piores para os mais pobres”. Logo, a necessaria acdo estatal para a
reestruturacdo adequada do SUS, no combate a pandemia do COVID-19, se fez notavel em
todos os lugares do mundo, em especial no Brasil, revelando-se mais grave nas situagdes de
descontroles (a exemplo da auséncia do minimo planejamento, execucdo e controle nas
aquisicdes de vacinas, testes, dentre outros materiais de combate a pandemia), ocasionando
demora no atendimento a populacdo mais carente e dependente da rede publica de saude e,
por conseguinte, elevando sobremaneira 0 nimero de pessoas contaminadas pelo virus e dos
Obitos decorrentes dessa infeccgéo.

Desse modo, entende-se que é dever do gestor publico enfrentar a grave situacdo de
descontrole, seja na saude publica ou nas areas financeira e fiscal, deixando de realizar
contratacbes como aquela exemplificada no Acérddo TCU n® 1760/2021, ensejadora de
responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa, notadamente quando 0s excessos
de gastos forem identificados (através de contratos superfaturados, despesas antieconémicas e
ilegais) ao longo da execugdo do exercicio financeiro, diante de um quadro de pandemia,
desequilibrio financeiro e fiscal, contribuindo para o agravamento de uma crise sem

precedentes, ora vivenciada no pais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Como ressalta Bobbio (2004, p. 7), o “reconhecimento e a prote¢ao dos direitos do
homem estao na base das Constituicdes democraticas modernas”, sendo a paz o pressuposto
necessario “para o reconhecimento ¢ a efetiva protecdo dos direitos do homem em cada
Estado e no sistema internacional”. Nessa linha de compreensdo, resta claro que o Estado,
representado por suas instituicdes, ainda que em meio a crises institucionais, como aquelas
gue ora acometem 0 nosso pais, no contexto de pandemia do COVID-19, ndo pode se omitir
de tal dever constitucional: garantir a todos, sem distingdo de qualquer natureza, os direitos
fundamentais, individuais e coletivos, a exemplo do direito a vida e a salde de qualidade
(BRASIL, 1988, arts. 5° e 69), implementando politicas eficientes, eficazes e efetivas para o
alcance de uma vida digna aos seus cidadaos.

Nessa perspectiva, o presente trabalho de conclusdo de curso buscou trazer, através da
apresentacdo de conceitos fundamentais a respeito da responsabilidade civil, dos controles na
Administracdo Publica, do Principio da Eficiéncia, assim como da analise do estudo de caso
(situacOes registradas nos autos do Processo TC 020.962/2020-7, que resultou no Acordao
TCU n® 1760/2021), contribuicBes acerca da atuacdo dos agentes publicos no periodo da
pandemia do COVID-19 e sua responsabiliza¢do no contexto pandémico nacional.

Muito bem registram os autores Cambi e Porto (2020, p. 17) que o Sistema de Salde,
com elevada precariedade em diversas regides do mundo, acentua as injusticas, atuando como
um fator biopolitico, em razdo da falta de testes, EPIs, leitos, respiradores ou “profissionais de
saude que garantam sobrevivéncia de todos os infectados”, 0 que ndo poderia ser diferente no
Brasil. Com a crise sanitaria que a todos atingiu em maior ou menor grau, 0 SUS e demais
Orgdos governamentais se mostraram inaptos ao controle efetivo da pandemia do COVID-19.
Somente no Brasil, tem-se, até agosto/2022, os seguintes nimeros resultantes da pandemia do
COVID-19: 34 milhGes de casos confirmados e 680.000 (seiscentos e oitenta mil) Gbitos
acumulados pela infec¢do do COVID-19 (BRASIL, 2022).

Nesse sentido, restou claro, por meio da analise do Acérddo TCU n? 1760/2021
(BRASIL, 2021b), que as deficiéncias de controle, a auséncia de eficiéncia nos processos de
aquisicdo de bens (materiais, equipamentos, servigos, etc) e da consequente responsabilizacdo
em tempo habil (dos agentes que deram causa as irregularidades no decorrer do processo de
contratagdo), pelas instancias de Controle Interno, para fins de combate a pandemia do
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COVID-19, revelaram prejuizos que vao muito além da dilapidacdo do patrimoénio publico,
haja vista que vidas humanas ainda dependem de um Sistema de Salde de qualidade — dever
do Estado em contrapartida aos impostos pagos pela populacdo -, para serem atendidas em
suas necessidades de sobrevivéncia, face a qualquer contexto pandémico, e protegidas em sua
dignidade de pessoa humana, direito a vida e a saude, a luz do que rezam os artigos 12, 5° e 6°
da CRFB (BRASIL, 1988).

Diante do exposto, entende-se que os agentes publicos, em qualquer &rea de sua
atuacdo, necessitam respaldar seus atos em normas de controle que propiciem eficiéncia (fazer
sempre 0 melhor com o menor custo possivel), ou seja, evitando desperdicios dos mais
diversos. No contexto da pandemia do COVID-19, torna-se essencial tal atitude de zelo por
parte dos agentes publicos, com fins de minimizar todos os tipos de erros que, no mais das
vezes, podem levar até a morte de cidad@os que buscam no servico pablico a garantia de seus
direitos fundamentais (como o direito a vida), a exemplo do que ocorreu no Estado do
Amazonas com a escassez de cilindros de oxigénio nas unidades de salde, para atender
pacientes portadores da infeccdo pelo COVID-19, que resultou na morte por asfixia de
diversas pessoas (GODINHO, 2021).

Portanto, conclui-se que, conforme disposto no item 3.2 do trabalho, o controle é
medida de eficiéncia constante e pressuposto basico a correta responsabilizacdo dos agentes
que derem causa a prejuizos no patriménio da sociedade, sendo necessaria a ado¢do destes 03
(trés) instrumentos - controle, eficiéncia e responsabilizacdo — para o alcance de uma
Administracdo Publica zelosa e atenta aos deveres que Ihe impBe o ordenamento juridico
vigente, em todos os seus atos, com fins de promover a garantia dos direitos fundamentais aos

cidadaos.
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